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tycznego i w nader zrdéznicowanych formach prawnych’¢. Wedtug R. Streinza, prawem
europejskim jest prawo europejskich organizacji migdzynarodowych, czyli Unii Euro-
pejskiej, Rady Europy i innych europejskich organizacji migdzynarodowych, np. Eu-
ropejskiego Obszaru Gospodarczego®’. Okre$lenie to ma wezsze i szersze znaczenie.
W wezszym znaczeniu, prawo europejskie to normy prawne nalezace do prawa Unii
Europejskiej, w szerszym — normy prawne nalezace takze do prawa innych niz Unia
Europejska, europejskich organizacji migdzynarodowych.

Prawo europejskie rozwijato si¢ i nadal rozwija pod wptywem zaréwno klasycznego
prawa miedzynarodowego, jak i prawa panstw europejskich. Wptyw ten jest szczegdlnie
wyrazny w obszarze praw podstawowych, gdzie prawo i praktyka panstw cztonkow-
skich byly poczatkowo Zrodtem inspiracji dla Trybunatu Sprawiedliwosci dla okresla-
nia tresci, struktury i funkcji tych praw oraz zasad, nast¢pnie znalazty czg¢$ciowe od-
zwierciedlenie w przepisie art. 6 TUE, by wreszcie znalez¢ pelny wyraz w Karcie Praw
Podstawowych Unii Europejskiej*. Z drugiej strony europejskie prawo praw cztowieka,
zwlaszcza europejska Konwencja o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolno-
$ci, istotnie czerpato z uniwersalnych praw cztowieka, gwarantowanych licznymi kon-
wencjami migdzynarodowymi*’. Nie oznacza to jednak substytucji, nawet czgsciowej,
prawa europejskiego przez prawo panstw europejskich ani przez prawo migdzynarodo-
we. Przeciwnie, prawo europejskie (w szerokim znaczeniu) wykazuje wiele istotnych
odregbnosci strukturalnych, ktére odrézniaja je od prawa migdzynarodowego i prawa
panstw europejskich do tego stopnia, Ze uzasadniaja traktowanie go jako struktural-
nie odrgbnego od nich porzadku prawnego, co nie wyklucza zarowno pewnych podo-
bienstw, jak i $cistych relacji migdzy nimi a prawem europejskim (zob. nizej Nb 59).

Europeizacja prawa to zatem wzajemne (wertykalne) oddziatywanie prawa Unii Eu-
ropejskiej, prawa Rady Europy i prawa panstw europejskich. Europeizacja prawa w tym
znaczeniu zaktada, ze powyzsze systemy (porzadki) prawne sa, z jednej strony, w pew-
nym stopniu wyodrgbnione, wewngtrznie uporzadkowane i spojne, czyli stanowia sy-
stem, z drugiej — w pewnym stopniu wzajemnie otwarte na siebie. Europeizacja prawa
rozumiana jako wzajemne oddzialywanie wymienionych systeméw (porzadkdéw) praw-
nych jest bowiem mozliwa tylko wtedy, gdy sa one dostatecznie stabilne, uksztattowane
i konkretne, aby mogly wplywac na siebie, oraz gdy systemy (porzadki) te nie sa za-
mknigte do tego stopnia, ze udaremniaja jakikolwiek wptyw innych porzadkow (syste-
moéw) prawnych; petna izolacja systeméw prawnych wyklucza ich relacje wzajemne
i oddziatywanie, a zatem takze europeizacj¢. Niezaleznie jednak od zakresu, charak-
teru i intensywnosci tych wzajemnych oddziatywan, ktore niewatpliwie przeksztalcaja
istotnie te systemy (porzadki) prawne i lezace u ich podstaw zatozenia, pozostaja one
nadal odrgbnymi systemami (porzadkami prawnymi) z wlasnymi regutami obowiazy-
wania, stosowania i wykladni, co z jednej strony wymaga okreslenia pewnych i stalych
relacji migdzy-systemowych, z drugiej — powoduje ryzyko powstania kolizji migdzy-

3Np. M. Herdegen, Europarecht, s. 2.

37Prawo europejskie, Warszawa 2002, s. 1; identycznie ujmuje to podrgeznik, Prawo europejskie. Zarys
wyktadu (pod red. R. Skubisza, E. Skrzydto-Tefelskiej), Lublin 2005, s. 111.

3 Np. G. Nicolaysen, Historische Entwicklungslinien des Grundrechtsschutzes in der EU, w: Handbuch
der Grundrechte, s. 1-28.

¥Np. C. Tomuschat, Human Rights, s. 79.
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lub wewnatrz-systemowych. Na tej argumentacji oparte sg teorie autonomiczne, zakla-
dajace wysoki stopien wzajemnej niezalezno$ci wymienionych systemoéw (porzadkow)
prawnych, ale takze teorie neo-funkcjonalne, oparte na hierarchicznej przewadze prawa
UE w stosunku do prawa panstw cztonkowskich UE, czy rozmaite koncepcje plurali-
styczne, zaktadajace niehierarchiczne relacje migdzysystemowe i instytucjonalne (zob.
nizej Nb 59).

Koncepcja europeizacji prawa zaktada zatem systemowa odrebnos¢ prawa europej-
skiego (w szerokim znaczeniu) i prawa panstw cztonkowskich oraz prawa mi¢dzyna-
rodowego, niewykluczajacej jednak wzajemnych wigzi funkcjonalnych. Marginaliza-
cja tej odrebnosci lub jej znaczenia lezy u podstaw koncepcji prawa europejskiego jako
»zintegrowanego porzadku prawnego”, w ktorym prawo europejskie i prawo panstw
europejskich tworza jeden system lub porzadek prawny, a relacje migdzy elementami
lub czgs$ciami sktadowymi tego systemu lub porzadku prawnego maja cechy relacji typu
federalistycznego™.

Podstawowe znaczenie dla analiz procesu oddziatywania europejskich porzadkow
prawnych na prawo administracyjne panstw europejskich ma oddziatywanie wertykal-
ne, czyli oddziatywanie prawa europejskiego (w szerokim znaczeniu) na prawo panstw
europejskich. Uznanie wertykalnego oddziatywania za podstawowe jest uzasadnione
ze wzgledu na faktyczng intensywnosc, zakres i ,,gtebokos¢” oddziatywania prawa eu-
ropejskiego na prawo panstw cztonkowskich. Ponadto, oddzialywanie to jest w znacznie
wigkszym stopniu zinstytucjonalizowane niz oddziatywanie horyzontalne. W przypadku
bowiem oddzialywania wertykalnego mamy wiele instytucji i organizacji obowigzanych
do wspolpracy w zakresie realizowania norm prawa europejskiego lub obowiazanych
prawnie do wykonywania, przestrzegania i stosowania tych norm i zapewnienia im rze-
czywistej skutecznoéci, podczas gdy oddzialywanie poziome jest raczej oparte na do-
browolnej wspotpracy panstw europejskich w tym zakresie. Rozréznienie oddzialywa-
nia wertykalnego i oddziatywania horyzontalnego nie zapoznaje jednak takich zjawisk,
jak to, ze w procesie stanowienia i wykonywania prawa europejskiego istotne znacze-
nie ma wspotpraca panstw cztonkowskich, oparta na zasadzie lojalnosci, zwtaszcza gdy
chodzi o stanowienie i wykonywanie prawa Unii Europejskiej. Ponadto, rozréznienie
to nie przesadza, ze oddziatywanie wertykalne jest oparte na zasadzie hierarchicznej,
zardwno gdy chodzi o hierarchi¢ norm, jak i hierarchig instytucji.

W sytuacji oddziatywania wertykalnego proces europeizacji prawa panstw euro-
pejskich jest zroznicowany pod wzgledem intensywnosci, metod i form oraz zakre-
su ze wzgledu na pewne odmiennosci struktury i funkcji norm prawa europejskiego
(w szerokim znaczeniu). Najsilniejsze i najszersze jest oddziatywanie prawa Unii Eu-
ropejskiej, ktore ustanowito wiele mechanizméw prawnych (kompetencji i procedur),
ktérych podstawowym celem jest zapewnienie skutecznego wptywu norm unijnych
na prawo wewngtrzne panstw cztonkowskich lub skutecznego wykonywania i przestrze-
gania tego prawa w porzadkach prawnych tych panstw. Prawo Unii Europejskiej sktada
si¢ ponadto z norm regulujacych szerokie dziedziny zycia spotecznego, gospodarczego
i politycznego, w tym prawa podstawowe i swobody unijne, co niewatpliwie zwigksza
nie tylko obszar jego oddzialywania, ale takze intensywnos$¢, jako prawa ,,ponadnaro-

40Szerzej zob. R. Schutze, From Dual to Cooperative Federalism.
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dowego” lub ,,ponadpanstwowego” czy ,,prawa wspolnego dla panstw cztonkowskich
UE”. Oddziatywanie prawa Rady Europy, jako ,,klasycznego” prawa migdzynarodowe-
g0 0 zasiggu regionalnym, jest niewatpliwe mniej intensywne niz oddziatywanie prawa
UE, poniewaz po pierwsze — jest to prawo ochrony praw czlowieka, a zatem jego za-
kres normowania jest wezszy, po drugie — oddzialywanie tego prawa na prawo panstw-
-stron Rady Europy jest poddane regutom prawa migdzynarodowego, ktore nie ustano-
wito jeszcze systemu podobnie wszechstronnych, zréoznicowanych i skutecznych form
wplywu na prawo wewngetrzne panstw europejskich, jakie uksztattowaty si¢ stopniowo
w prawie UE.

Proces europeizacji prawa w uktadzie wertykalnym nie nastgpuje w oderwaniu
od procesow oddzialywania na prawo panstw europejskich innych niz europejskie
porzadkdéw prawnych oraz oddziatywaniu na prawo europejskie prawa panstw euro-
pejskich i prawa miedzynarodowego. Jednym z nich jest proces okreslany jako ,,kon-
stytucjonalizacja prawa europejskiego” Iub ,.konstytucjonalizacja prawa migdzynaro-
dowego”, przy czym chodzi tu o wpltyw tradycji konstytucyjnej panstw europejskich
nie tylko na formowanie si¢ zasad prawa mi¢dzynarodowego lub prawa europejskiego,
ale takze na tres¢, strukturg i funkcjg¢ prawa migdzynarodowego lub prawa europejskie-
go. Innym jest proces ,,umi¢dzynarodowienia prawa europejskiego” lub ,,umi¢dzyna-
rodowienia prawa konstytucyjnego” panstw europejskich. Nalezy tez mie¢ na uwadze
niezalezne od tych wptywow przeksztalcenia prawa migdzynarodowego i prawa kon-
stytucyjnego panstw europejskich, w tym fragmentaryzacj¢ prawa migdzynarodowe-
go czy inne modyfikacje wynikajace z procesow globalizacyjnych (zob. nizej Nb 47).

Oddzialywanie klasycznego prawa migdzynarodowego na prawo panstw europej-
skich moze by¢ bezposrednie lub posrednie. O bezposrednim oddziatywaniu prawa mig-
dzynarodowego méwimy wowczas, gdy normy tego prawa wprost oddziatuja na tres¢,
zakres 1 formy prawa administracyjnego panstw europejskich oraz praktyke jego stoso-
wania. Ma to miejsce w szczegolnosci wowcezas, gdy panstwo europejskie jest strong
umowy mig¢dzynarodowe;j i jest obowiazane do przestrzegania lub wykonywania jej po-
stanowien wptywajacych w réznym stopniu i zakresie na prawo tego panstwa. Posred-
nie oddzialywanie prawa migdzynarodowego to oddziatywanie za posrednictwem pra-
wa europejskiego, co nalezy wiaza¢ z ogdlnym obowiazkiem Unii Europejskiej jako
organizacji migdzynarodowej do przestrzegania i wykonywania wiazacych Uni¢ umow
migdzynarodowych oraz uwzglednianiem w praktyce Rady Europy, zwlaszcza ETPC,
zwyczaju i prawa migdzynarodowego.

§ 2. Europeizacja prawa administracyjnego
Europeizacja prawa administracyjnego to europeizacja prawa w podanym wyzej

znaczeniu dotyczaca prawa administracyjnego panstw europejskich i europejskiego
prawa administracyjnego?!, przy czym ze wzgledu na odmiennos$ci analityczne, struk-

4 Por. definicja europeizacji (prawa administracyjnego) sformutowana przez J. Jagielskiego: ,trwajacy
proces systematycznego wplywania prawa europejskiego, obejmujacego nie tylko prawo wspolnotowe (unij-
ne), lecz takze prawo traktatowe (organizacji migdzynarodowych konwencji), na ksztatt — formalny i meryto-
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§ 2. Europeizacja prawa administracyjnego

turalne i funkcjonalne prawa Unii Europejskiej oraz prawa Rady Europy, konieczne
jest uwzglednienie tych roéznic w dalszych analizach.

I. Pojecie i rodzaje

Europeizacja prawa administracyjnego w sensie $cistym to proces oddzialywania
(typu top-down) europejskiego prawa administracyjnego na prawo administracyjne
panstw europejskich. Ten typ europeizacji prawa administracyjnego jest wyrézniony
ze wzgledu na wyodrgbnienie si¢ europejskiego prawa administracyjnego pod wptywem
prawa administracyjnego panstw europejskich oraz ze wzgledu na jego zwrotny wptyw
na prawo administracyjne panstw europejskich. Poniewaz wptyw na prawo administra-
cyjne panstw europejskich ma takze europejskie prawo publiczne, w tym europejskie
prawo konstytucyjne®, wiec okresleniem ,,europeizacja prawa administracyjnego” ob-
jete sa takze te wpltywy i oddziatywania, i procesy. Szersze ujgcie europeizacji prawa
administracyjnego (w sensie $cistym) jest uzasadnione w szczegdlnosci ze wzgledu
na znaczenie proces6w konstytucjonalizacji prawa europejskiego dla ksztattowania si¢
normatywnych standardow europejskich, ktore nastgpnie wplywaja na prawo admini-
stracyjne panstw europejskich. W pismiennictwie ten proces jest niekiedy utozsamiany
z procesem harmonizowania lub ujednolicania prawa administracyjnego panstw euro-
pejskich z prawem (administracyjnym) Unii Europejskiej lub procesem harmonizacji
krajowych i europejskich standardow dla dziatan administracji**. W niniejszym ujgciu
harmonizacja prawa administracyjnego panstw europejskich z prawem Unii Europe;j-
skiej lub ujednolicanie prawa administracyjnego tych panstw sa rozumiane jako tech-
niki lub metody europeizacji prawa administracyjnego typu fop-down; nie sa natomiast
Z nig utozsamiane.

Europeizacja prawa administracyjnego to takze proces oddziatywania (typu bottoms-
-up) prawa administracyjnego panstw europejskich na ksztattowanie si¢ europejskiego
prawa administracyjnego. Ten typ europeizacji prawa administracyjnego jest wyrdznio-
ny ze wzgledu na znaczenie, jakie w procesie tworzenia zasad prawa administracyjne-
g0, a nastgpnie przepisow tego prawa w Unii Europejskiej, mialy zasady lub przepisy
prawa administracyjnego panstw europejskich. Europeizacja prawa administracyjnego
W tym znaczeniu opisuje rzeczywiste procesy faktycznego wplywu tych zasad, instytu-
cji lub przepiséw krajowych na ksztatltowanie si¢ zasad, instytucji i form europejskiego
prawa administracyjnego. W przeciwienstwie do europeizacji prawa administracyjnego
typu top-down, omawiany typ europeizacji prawa nie sktada si¢ ze sformalizowanych
instytucji lub procedur zapewniajacych wymagany kierunek i rezultat oddzialywania

ryczny — polskiego porzadku administracyjnoprawnego poprzez wiaczanie do naszego porzadku norm i za-
sad porzadku europejskiego, jak rowniez respektowanie standardow i wzorcow europejskich przy tworzeniu
wlasnych rozwiazan prawnych, przy rownoczesnym uwzglgdnianiu odrgbnosci i specyfiki wlasciwej krajo-
wym uwarunkowaniom” [J. Jagielski, Europeizacja prawa administracyjnego materialnego (na przykladzie
prawa migracyjnego), w: Europeizacja polskiego prawa administracyjnego, s. 37].

#Na wieloznaczno$¢ tego pojgcia zwraca uwage m.in. P Dann, Thoughts on a Methodology, s. 1548,
ktory rozréznia dwie podstawowe koncepcje europejskiego prawa konstytucyjnego (,,European constitutional
law”), a mianowicie formalna i materialna (7he formal concept refers to the contours of European primary
law.22 The material concept of European constitutional law, in contrast, comprehends only certain founda-
tional provisions that are considered as fundamental, such as basic values or institutional settings).

“Np. J. Schwarze, European Administrative Law, s. 285.
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jednego porzadku prawnego na inny i jest wyrdézniony opisowo, gdy tymczasem pierw-
szy z nich — normatywnie. Oba wyzej wymienione typy europeizacji prawa administra-
cyjnego taczy to, ze ich wzajemne oddziatywanie ma z zatozenia charakter wertykalny.
Oddzialywania wertykalnego nie nalezy jednak utozsamia¢ w pelni z hierarchia, opar-
ta na postuszenstwie i podporzadkowaniu. Po pierwsze — oddziatywanie wertykalne
jest limitowane w tych obszarach, w ktorych wystepuja nichierachiczne relacje migdzy
prawem europejskim a prawem panstw europejskich, po drugie — europeizacja prawa
administracyjnego to nie tylko wzajemne oddziatywanie system6w prawnych, lecz tak-
ze europeizacja dziatan administracji publicznej polegajaca na nieopartym na biurokra-
tycznej hierarchii wspotdziataniu administracji unijnej z administracja panstw europe;j-
skich (zob. nizej Nb 40).

Odrebnym typem europeizacji prawa administracyjnego panstw europejskich
jest wzajemne oddzialywanie horyzontalne krajowych porzadkow prawnych*. Hory-
zontalna europeizacja prawa administracyjnego polega najczgsciej na dobrowolnej re-
cepcji rozwiazan prawnych przyjetych w jednym lub wielu panstwach europejskich
przez inne panstwo (panstwa) europejskie (zob. wyzej Nb 14). W tym sensie przejg-
cie przez polskiego prawodawcg niektorych rozwiazan austriackich przy ksztattowaniu
polskiej procedury administracyjnej w 1928 r. moze by¢ uznane za przejaw europei-
zacji polskiego prawa administracyjnego. Takie rozumienie europeizacji prawa admi-
nistracyjnego wydaje si¢ jednak niewtasciwe®, w ten sposdb bowiem upowszechniaja
si¢ w panstwach europejskich rozwigzania prawne czy poglady dominujace najczgsciej
w jednym panstwie europejskim, np. niemiecka doktryna proporcjonalnosci czy doktry-
na Solange, stanowiace jedne z podstawowych kanondéw argumentacyjnych wigkszos$ci
sadow i trybunatow konstytucyjnych w Europie w sprawach europejskich. Zblizanie
koncepcji, instytucji i zasad prawa administracyjnego w wielu panstwach europej-
skich, czy nawet czg$ciowa konwergencja*® prawa administracyjnego w tych panstwach
nie stanowi przejawu europeizacji prawa administracyjnego, lecz jedynie wyraz domi-
nacji pewnych kultur prawnych nad innymi kulturami prawnymi lub horyzontalnej ot-
warto$ci jednych systemow prawnych na inne systemy prawne.

Typ posredni migdzy europeizacja prawa administracyjnego typu fop-down i typu
bottom-up z jednej strony a europeizacja horyzontalna stanowi transnarodowe wykony-
wanie prawa Unii Europejskiej, dla ktérego paradygmatem jest transnarodowy akt ad-
ministracyjny (transantional administrative act). Pod pojeciem transnarodowego aktu
administracyjnego rozumie si¢ na og6t akt administracyjny jednego z panstw czton-
kowskich, ktory wiaze pozostate panstwa cztonkowskie lub przynajmniej ma znaczenie
prejudycjalne dla postgpowania (administracyjnego) w innych panstwach cztonkow-
skich*’. Konstrukcja transnarodowego aktu administracyjnego jest oparta na wyroz-

#Por. L. Ortega Alvarez, L. Arroyo Jimenez, Introduction, w: Spanish Administrative Law, s. 3.

*Inaczej J. Schwarze, The Convergence of the Administrative Laws of the EU Member States, w: The
Europeanisation of Law, s. 175.

40 pojeciu konwergencji w prawie zob. np. 7. Stawecki, Konweregencja i dywergencja porzadkow praw-
nych w sferze tworzenia prawa, w: Konwergencja czy dywergencja, s. 24—74, zwlaszcza s. 39-56.

4S. Augsberg, Europdisches Verwaltungsorganisationsrecht und Vollzugsformen, w: Verwaltungsrecht
der Européischen Union, s. 217; por. definicj¢ sformutowana przez M. Rufferta: ,the transantional admini-
strative act can be definined as an official individual case decision, chich is directed AT the creation of a legal
effect abroad, by either having the legal effect occuring abroad, the adresie being Beyond the state border, or
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nionych przez Sydowa* dwoch modelach transnarodowej wspotpracy panstw czton-
kowskich, a mianowicie modelu transnarodowym, w ktérym panstwo czlonkowskie
podejmuje decyzje wiazace prawnie we wszystkich pozostatych panstwach cztonkow-
skich, oraz modelu decyzji referencyjnych, w ktorym panstwo cztonkowskie podejmuje
decyzjg referencyjna, ktora wprawdzie podlega procedurze uznania w innym panstwie
cztonkowskim, lecz w poréwnaniu z postgpowaniem referencyjnym, zakres i glgbokosé
ocen i ustalen sa znacznie zredukowane®.

Transnarodowe akty administracyjne sa rozmaicie klasyfikowane. Wedtug zapropo-
nowanej przez L. de Lucia klasyfikacji transnarodowych aktoéw administracyjnych w ob-
szarze swobod unijnych mozna wyr6zni¢ trzy grupy takich aktow: 1) decyzje autoryza-
cyjne z automatycznym skutkiem transnarodowym, 2) wspdlne decyzje (autoryzacyjne),
3) decyzje autoryzacyjne wymagajace uznania®. Decyzje autoryzacyjne z automatycz-
nym skutkiem transnarodowym to decyzje, ktéore umozliwiaja beneficjentowi (adresa-
towi) decyzji wykonywanie swobody unijnej poza jego panstwem pochodzenia, bez
konieczno$ci wyrazenia na to zgody przez administracje panstwa przyjmujacego’’; przy-
ktadem sa decyzje autoryzacyjne na sprzedaz wody w rozumieniu dyrektywy 2009/54%2,
Wspolne decyzje autoryzacyjne sa to krajowe autoryzacje, bedace rezultatem ztozonej
(composite) procedury, w ktorej wszystkie administracje panstw, a niekiedy Komisja,
uczestnicza na zasadzie wspotdecydowania®® (co-decisional role); przyktadem sa decy-
zje autoryzacyjne dla dopuszczania do rynku zywnosci ingrediencji, ktore nie sa poza
tym uzywane do konsumpcji (rozporzadzenie 258/97%). Z kolei decyzje autoryzacyj-
ne wymagajace uznania sa ztozone z dwoch lub wigcej wzajemnie powiazanych decy-
zji autoryzacyjnych wydanych w roznych panstwach: pierwsza z nich wywotuje skutki
prawne tylko w panstwie pochodzenia, podczas gdy druga zezwala na wywotanie skut-
kow prawnych réwniez w panstwie przyjmujacym®; przyktadem sa uznawanie decyzji
autoryzacyjnych i rejestracji na podstawie dyrektywy 2005/36%. Wymaga jednak pod-
kreslenia, ze transnarodowy akt administracyjny jest tylko jednym z aspektow transna-
rodowego skutku prawa unijnego. Do innych nie mniej doniostych nalezy w szczego6l-
nosci zasada wzajemnego uznawania, zwlaszcza w obszarze swobod unijnych, oraz
zasada wspotpracy administracyjnej panstw cztonkowskich UE.

by having the authority cross that frontier physically. The transantionality of this legal form requires a proce-
dural or material basis”, M. Ruffert, European Composite Administration: The transnational administrative
act, w: The European Composite Administration, s. 292.

4 Verwaltungskooperation, s. 122 i n.

¥ 8. Augsberg, Europdisches Verwaltungsorganisationsrecht und Vollzugsformen, w: Verwaltungsrecht
der Europdischen Union, s. 217.

L. de Lucia, Administrative Pluralism, s. 24-32.

StUbidem, s. 24.

2 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/54/WE z 18.6.2009 r. w sprawie wydobywania
i wprowadzania do obrotu naturalnych wod mineralnych (Dz.Urz. UE L Nr 164, s. 45).

3 L. de Lucia, Administrative Pluralism, s. 27.

3 Rozporzadzenie (WE) Nr 258/97 Parlamentu Europejskiego i Rady z 27.1.1997 r. dotyczace nowej
zywnosci i nowych sktadnikéw zywnosci (Dz.Urz. WE L Nr 43, s. 1).

L. de Lucia, Administrative Pluralism, s. 30.

*Dyrektywa 2005/36/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 7.9.2005 r. w sprawie uznawania kwalifi-
kacji zawodowych (Dz.Urz. UE L Nr 255, s. 22).

Wrobel 23

28



29

30

Rozdzial I. Europeizacja prawa administracyjnego — pojecie i konteksty

Europeizacja prawa administracyjnego obejmuje trzy obszary tego prawa, a mia-
nowicie materialne prawo administracyjne, administracyjne prawo proceduralne i ad-
ministracyjne prawo ustrojowe. Europeizacja materialnego prawa administracyjnego
to wplyw prawa europejskiego na tres¢ prawa materialnego panstw europejskich. Prawo
europejskie wplywa na prawo administracyjne panstw europejskich poprzez ustanowie-
nie na poziomie europejskim norm prawa materialnego administracyjnego i zobowiaza-
nie panstw europejskich do wdrazania tych norm do krajowych porzadkéw prawnych,
gléwnie w drodze harmonizacji lub ujednolicania prawa. Jest to relatywnie najwczes-
niejszy 1 najintensywniejszy sposob europeizacji prawa administracyjnego panstw eu-
ropejskich. Europeizacja prawa proceduralnego to wptyw prawa europejskiego na kra-
jowe procedury administracyjne i sadowoadministracyjne. Prawo europejskie wptywa
na prawo proceduralne panstw europejskich gtéwnie poprzez zwiazanie panstw euro-
pejskich zasadami ogélnymi prawa europejskiego, w szczegdlnosci zasadami prawa
unijnego, w mniejszym zakresie poprzez ustanowienie na poziomie europejskim norm
proceduralnych wiazacych bezposrednio lub wymagajacych wdrozenia do krajowych
porzadkow prawnych; jest to z kolei relatywnie najnowszy i najbardziej ztozony ele-
ment europeizacji prawa administracyjnego panstw cztonkowskich. Europeizacja prawa
ustrojowego panstw europejskich w $cistym znaczeniu to wptyw europejskiego prawa
administracyjnego na ustrdj i organizacjg¢ administracji publicznej w panstwach europe;j-
skich; w szerszym — uzupehnienie krajowego systemu organdéw administracji publicznej
o europejskie organy administracji publicznej w pewnych dziedzinach i pewnych pro-
cedurach (wspotdziatanie).

Europeizacja prawa administracyjnego panstw europejskich, rozpatrywana z per-
spektywy charakteru przeksztatcen systemow/porzadkow prawnych tych panstw, moze
mie¢ (wedtug H. Scheuninga®) postaé: 1) instrumentalizacji (Instrumentalisierung),
2) reorientacji (Umorientierung). Pierwsza z nich ma polega¢ na tych oddziatywaniach
prawa unijnego, ktore stawiaja administracje panstw cztonkowskich i ich procedury
,»W stuzbie” wykonywania prawa unijnego®®, celem zapewnienia petnej skutecznos$ci
prawa unijnego w porzadkach prawnych panstw cztonkowskich, co dotyczy gtownie
wymagan stawianych przez prawo unijne krajowym procedurom administracyjnym (za-
sada réwnowaznosci i zasada efektywnosci). Z kolei reorientacja ma polegaé na tych od-
dziatywaniach prawa unijnego, ktére powoduja glebokie przeksztatcenia w krajowych
porzadkach prawnych®. E. Schmidt-Affmann wyroznia jeszcze inna postaé europeiza-
cji prawa administracyjnego (proceduralnego), a mianowicie: 3) tworzenie form admi-
nistracyjnej wspolpracy (Formen administrativer Zusammenarbeit)®. Do tej typologii
nawiazuje takze F. Schoch, ktory wyrdznia wsrdd strukturalnych oddziatywan europei-
zacji prawa administracyjnego procesowego (Verwaltungsprozessrecht): 1) instrumen-
talizacjg, 2) reorientacjg i 3) restrukturyzacjg (Umstrukturierung) prawa administracyj-
nego procesowego, przy tym ten ostatni typ oddziatywania oznacza ,,przezwycig¢zenie
Scistych przestanek i uznanych standardéw krajowego prawa procesowego przez wyz-

STW. Hoffamnn-Riem, E. Schmidt-Afmann, Innovation und Flexibilitat, s. 298 i n.

8 Ibidem, s. 298.

¥ Ibidem, s. 343.

0 F Schoch, Die Européisierung des Verwaltungsvewrfahrensrechts, w: Festgabe 50 Jahre, s. 488, 503 i n.
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szej rangi prawo UE™®'. Z kolei S. Cassese® wyrdznia trzy sposoby (modalita) wpty-
Wwu unijnego prawa administracyjnego na krajowe prawo administracyjne: po pierwsze
— prawo unijne redefiniuje przedmiot i zakres przestrzeni publicznej (area pubblica),
co nastgpuje albo przez wytaczenie pewnej sfery ustug publicznych z monopolu publicz-
nego i oddanie ich inicjatywie prywatnej i konkurencji lub zdefiniowanie (krajowej) ad-
ministracji publicznej, po drugie — prawo administracyjne europejskie jest porzadkiem
prawnym, ktory jest ponad porzadkiem panstwowym, ustanawiajac zasady, ktore powin-
ny by¢ przestrzegane w tym ostatnim, po trzecie — prawo administracyjne europejskie
ustanawia zasady i modele proceduralne, ktore powinny by¢ przestrzegane, niezaleznie
do tego, czy chodzi o ochrong interesow narodowych, czy interes6w unijnych, lub pod-
porzadkowuje administracje krajowe, przeksztalcajac je w wykonawcza administracje
unijng (administracje strukturalnie krajowe, funkcjonalnie — unijne); ,,W tym sensie
prawo administracyjne krajowe jest mobilizowane dla ochrony publicznych interesow
wspolnotowych (interessi pubblici comunitari)”®. Po czwarte — europejskie prawo ad-
ministracyjne przenika do struktury panstwa, ustanawiajac np. kryteria nawiazywania
stosunku prawnego mig¢dzy urz¢dnikami a administracja publiczna.

Biorac pod uwagge najbardziej ogdlne rezultaty europeizacji prawa w sferze prawa
administracyjnego panstw europejskich, mozna wyr6zni¢ wpltywy polegajace na: 1) za-
stgpowaniu przepisoOw prawa krajowego przepisami prawa europejskiego lub ,,wypiera-
niu” przepiséw krajowych przez przepisy prawa europejskiego, 2) zmianie lub uchyla-
niu norm krajowych przez krajowego prawodawce w wykonaniu prawa europejskiego,
3) zmianie wyktadni przepiséw prawa krajowego w wykonaniu prawa europejskiego.
Pierwszy typ europeizacji moze by¢ nazwany europeizacja substytutywna, poniewaz
w miejsce przepisdOw krajowych, nawet nieuchylonych przez krajowego prawodawce,
wchodza, zgodnie z zasadg pierwszenstwa prawa unijnego, przepisy bezposrednio sku-
tecznego prawa europejskiego. Drugi typ europeizacji mozna okresli¢ jako europeizacjg
adaptacyjna, polegajaca na dostosowaniu tresci i formy przepiséw krajowych do wyma-
gan (standardow, wzorcow itd.) prawa europejskiego. Trzeci typ to europeizacja inter-
pretacyjna, czyli stosowanie przez panstwo europejskie wyktadni przepisow krajowych
zgodnie z prawem europejskim.

Europeizacja prawa administracyjnego to zatem wptyw prawa europejskiego na pro-
cesy stanowienia i stosowania oraz interpretacji krajowego prawa administracyjnego.
Wplyw na procesy stanowienia prawa administracyjnego polega na obowiazku krajo-
wego prawodawcy uchylania przepisow krajowych sprzecznych z prawem europejskim
i obowiazku stanowienia przepisow krajowych zgodnie z prawem europejskim. Z kolei
wplyw na procesy stosowania prawa to obowiazek wtadz krajowych stosowania bezpo-
$rednio skutecznych przepiséw prawa europejskiego i obowiazek odmowy stosowania
przepisow krajowych sprzecznych z prawem europejskim. Wreszcie prawo europejskie
ustanawia obowiazek wyktadni przepiséw krajowych zgodnie z prawem europejskim.
Istotne jest przy tym, ze zakres i tre§¢ tych og6lnie okre§lonych obowiazkéw powin-
ny by¢ relatywizowane do obszaru stosunkow spotecznych poddanego takiej regulacji,

1 Ibidem, s. 513.

2. Cassese, Diritto amministrativo comunitario e diritti amministrativi nazionali, w: Trattato di Diritto
Amministrativo Europeo, s. 8-9.

9 Ibidem, s. 9.
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w szczeg6lnosci czy miesci si¢ on w kompetencjach Unii Europejskiej (wylacznych
lub dzielonych), czy pozostaje poza kompetencjami Unii Europejskiej albo czy dany
obszar pozostaje w zwiazku z prawem europejskim, czy tez nie mozna wykazaé istnie-
nia takiego zwiazku. Nalezy przyjac takze, ze wplyw ten jest zrdznicowany ze wzgledu
na struktur¢ analityczna norm prawa europejskiego, a mianowicie czy normy te to zasa-
dy, reguty czy standardy, oraz ze wzgledu na przyjety model harmonizacji (zob. nizej).
Znaczenie ma takze, czy chodzi o wplyw prawa europejskiego praw cztowieka i praw
podstawowych, zwazywszy na szczegolne wlasciwosci procesow i metod wdrazania
tego prawa do porzadkow prawnych panstw europejskich, ktore sa takze wewngtrznie
zroznicowane w stosunku do kazdej ,,generacji” tych praw®.

II. Europejskie prawo administracyjne

Europejskie prawo administracyjne jest w przewazajacej mierze rezultatem ,,euro-
peizacji” prawa administracyjnego typu bottoms-up. Powstato ono bowiem i rozwija-
lo si¢ pod wpltywem administracyjnego (publicznego) prawa panstw europejskich. Ten
typ europeizacji polegal w szczegdlnosci na poczatkowo orzeczniczym ksztattowaniu
przez sady wspdlnotowe/unijne tresci i form europejskiego prawa administracyjnego
poprzez zasady ogdlne prawa europejskiego wspdlne dla panstw cztonkowskich. Sady
unijne w drodze tzw. wartos$ciujacego porownywania tradycji administracyjnej panstw
europejskich stopniowo adaptowaty niektdre z zasad krajowych systeméw prawnych dla
ksztattujacej si¢ administracji unijnej. W doktrynie podkresla sig, ze na przyktad unij-
na zasada proporcjonalnosci zostata przejgta z prawa niemieckiego, koncepcja ochrony
prawnej na szczeblu unijnym — z prawa francuskiego, gwarancje proceduralne — z prawa
brytyjskiego, dostgp do akt — z prawa panstw skandynawskich itd. Zasady te i instytu-
cje legly nastepnie u podstaw europejskiego prawa administracyjnego jako uporzadko-
wanego systemu norm prawnych regulujacych ustroj, zadania, kompetencje i procedu-
ry administracji unijnej oraz ustanawiajacych standardy wykonywania prawa unijnego
przez Unig i jej panstwa cztonkowskie®.

Okreslenie ,,europejskie prawo administracyjne” jest wieloznaczne. Bywa ono bo-
wiem rozumiane szeroko jako element ,,europejskiego porzadku administracyjnopraw-
nego”, w ktorym wyroéznia si¢: 1) prawo administracji Unii Europejskiej, 2) unijne pra-
wo administracyjne, 3) konwencyjne prawo administracyjne, 4) prawo administracyjne
panstwa/panstw (europejskiego/europejskich)®. Wedtug niektorych ujeé, europejskie
prawo administracyjne (w waskim znaczeniu) obejmuje ,,prawo administracji Unii Eu-
ropejskiej” 1 ,,unijne prawo administracyjne”’, wedtug innych takze ,.konwencyjne prawo
administracyjne” (europejskie prawo administracyjne we wlasciwym znaczeniu), a jesz-
cze innych réwniez ,,prawo administracyjne panstw europejskich” (tj. panstw cztonkow-

%0 swoistosciach implementacji praw cztowieka na poziomie krajowym zob. C. Tomuschat, Human
Rights, s. 97-132.

% Podstawowa monografia to J. Schwarze, Europdisches Verwaltungsrecht.

% Tak np. E. Schmidt-AfSman, Deutschesund EuropdischesVerwaltungsrecht, s. 924-925, ktory w ramach
europdischen Verwaltungsrechtsordnung wyroznia cztery warstwy (Schichten), a mianowicie: ,,das Recht der
EG-Verwaltung (1), und das Gemeinschafisverwaltungsrecht (2), bilden das Europdische Verwaltungsrechti
e. S. Das Konventionsverwaltungsrecht (3) greift iiber den EG-Rahmen hinaus. Die Basis der Schichtrenord-
nung bleibt abernach wie vor das einzelstaatliche Verwaltungsrecht (4)”.

26 Wrobel



§ 2. Europeizacja prawa administracyjnego

skich UE) i panstw nienalezacych do Unii (europejskie prawo administracyjne w sze-
rokim znaczeniu).

Przy przyjeciu pewnych zatozen upraszczajacych mozna przyjac, ze okreslenie ,,eu-
ropejskie prawo administracyjne” oznacza fragment przynajmniej dwoch systemow/
porzadkoéw prawnych, a mianowicie prawa unijnego i prawa konwencyjnego (Rady
Europy). W obrgbie prawa unijnego wyroznia si¢ najczesciej prawo administracji Unii
Europejskiej oraz unijne prawo administracyjne.

Prawo administracji Unii Europejskiej (w znaczeniu podmiotowym) to normy prawa
unijnego, ktére reguluja wykonywanie prawa Unii Europejskiej przez organy, instytucje
i jednostki organizacyjne Unii Europejskiej (tzw. wykonywanie bezposrednie)®’. We-
dhug E. Schmidta-Afmana trzon prawa administracji UE stanowia normy konstytuujace
organy, instytucje i jednostki organizacyjne Unii jako wladzg wykonawcza (Exekutive),
oraz normy upowazniajace administracj¢ unijna do bezposredniego dziatania w stosun-
ku do obywateli Unii; pierwsza grupa norm to prawo ustrojowe (Organisationsrecht),
druga — prawo form dziatania (Handlungsrecht). Do prawa administracji UE E. Schmidt-
-Afimann zalicza takze normy koordynujace dzialania wykonawcze Unii ze §rodkami
wykonawczymi panstw cztonkowskich®®. Z pewnym uproszczeniem mozna przyjac,
ze prawo administracji UE (w znaczeniu podmiotowym) to normy prawa unijnego re-
gulujace ustrdj i dziatanie administracji unijnej® w dziedzinie (bezposredniego) wyko-
nywania prawa unijnego. Elementami konstytutywnymi tej definicji sg $cisle ze soba
powiazane okre$lenia, a mianowicie ,,administracja unijna” i ,,bezposrednie wykony-
wanie prawa unijnego” (zob. nizej Nb 38).

Unijne prawo administracyjne to normy prawa unijnego, a takze zasady ogolne pra-
wa unijnego, ktore zapewniaja zgodne z prawem unijnym wykonywanie (posrednie)
tego prawa przez panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej. Podstawowa réznica migdzy
unijnym prawem administracyjnym a prawem administracji UE lezy w tym, ze adresa-
tem pierwszego z nich sa panstwa cztonkowskie UE, drugiego — Unia Europejska. Po-
nadto, w obszarze unijnego prawa administracyjnego zdecydowanie wigksze znaczenie
maja zasady ogolne prawa unijnego, w tym zwlaszcza zasada efektywnosci prawa unij-
nego, zasada jednolitego stosowania prawa unijnego czy zasada pierwszenstwa prawa
unijnego. Celem unijnego prawa administracyjnego jest zwigzanie wladz wykonaw-
czych panstw cztonkowskich UE wzglednie jednolitymi regutami wykonywania prawa
unijnego. Z tego migdzy innymi wzglgdu ma ono zasadnicze znaczenie w procesie eu-
ropeizacji prawa administracyjnego typu top-down™.

Sporny jest status prawa unijnego regulujacego wspoétdziatanie administracji unij-
nej 1 administracji panstw cztonkowskich w procesie wspdlnego wykonywania prawa

“"Np. E. Schmidt-Afimann, Deutsches und Européisches Verwaltungsrecht, s. 925.

8 Ibidem.

% Pojecie ,,administracja unijna” jest jednak niejednoznaczne; zob. np. J. Supernat, Administracja Unii
Europejskiej, s. 9.

" Por. J. Schwarze, ktory wyrdzniajac europejskie prawo administracyjne w waskim znaczeniu (admini-
strative law which regulates the direct and indirect execution of European Law) oraz w szerokim znaczeniu
(description of the process of harmonisation of the legal standard for administrative action between national
laws of the Member States and the European Union), wydaje sig¢ utozsamia¢ europeizacjg prawa administra-
cyjnego (Europeization of administrative law) z prawem administracyjnym w szerokim znaczeniu, J. Schwa-
rze, European Administrative Law, s. 285.
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unijnego. Nalezy przyja¢ za von Danwitz, ze tzw. Kooperations- oder Verbundverwal-
tungsrecht jako ,,prawo [regulujace — 4. W.] wspotdziatanie podmiotow administracji
panstw cztonkowskich i unijnej w celu wspdlnego, opartego na podziale zadan wyko-
nywania zadan” moze by¢ ze wzgledu na jego cechy zakwalifikowane albo do prawa
administracyjnego Unii Europejskiej (Eigenverwaltungsrecht) lub unijnego prawa ad-
ministracyjnego’".

Okreslenie ,,europejskie prawo administracyjne” jako obejmujace takze prawo admi-
nistracyjne panstw europejskich jest niewtasciwe, nawet gdy si¢ zwazy, ze — po pierw-
sze —ma ono donioste znaczenie zarowno w procesie wykonywania prawa unijnego, jak
i w zakresie tworzenia europejskiego prawa administracyjnego poprzez tzw. wertende
Rechtsvergleichung, po drugie — jest osadzone w europejskiej kulturze prawnej. Prawo
administracyjne panstw cztonkowskich UE stanowi bowiem czg$¢ ich autonomicznego
systemu prawnego, a w rezultacie nalezy do systemu odrgbnego od systemu Unii Euro-
pejskiej, chociaz jest z nim powiazane merytorycznie i funkcjonalnie.

Podstawg tradycyjnego ujgcia europejskiego prawa administracyjnego (prawa Unii
i prawa unijnego) stanowita koncepcja wykonywania prawa unijnego, w tym koncepcja
wykonywania bezposredniego i wykonywania posredniego’. Wedle tego ujecia europej-
skim prawem administracyjnym sa normy prawne regulujace wykonywanie prawa unij-
nego przez administracj¢ unijng, inaczej normy regulujace bezposrednie wykonywanie
prawa unijnego. Wykonywanie posrednie prawa unijnego przez administracjg panstw
cztonkowskich regulowaty natomiast normy prawa administracyjnego panstw czton-
kowskich UE. Koncepcja posredniego i bezposredniego wykonywania prawa unijnego
lezata zatem u podstaw konstrukcji europejskiego prawa administracyjnego, stanowiac
zarazem kryterium podzialu na europejskie prawo administracyjne i prawo admini-
stracyjne panstw cztonkowskich. Na dalszych etapach rozwoju prawa wspoélnotowe-
go, w zwiazku z uksztaltowaniem si¢ zasad ogolnych prawa wspolnotowego, wiaza-
cych panstwa cztonkowskie w procesie wykonywania prawa wspolnotowego, kryterium
to stato si¢ nieostre, posrednie wykonywanie bowiem prawa unijnego reguluja zarowno
normy prawa unijnego, jak i normy prawa panstw cztonkowskich UE. W rezultacie tych
proceséw wyodregbnia si¢ administracyjne prawo unijne, jako gataz prawa unijnego re-
gulujacego wykonywanie prawa unijnego przez panstwa czlonkowskie, i prawo Unii
Europejskiej, jako galaz prawa regulujacego wykonywanie prawa unijnego przez Unig
Europejska. Nalezy jednak zastrzec, ze granice migdzy tymi gatgziami prawa sa ptyn-
ne, poniewaz zasady ogoélne prawa unijnego, odnoszace si¢ do wykonywania prawa
unijnego i stanowiace zasadniczy trzon unijnego prawa administracyjnego, obowiazuja
nie tylko panstwa cztonkowskie, ale takze organy, instytucje i jednostki organizacyjne
Unii Europejskiej. Ponadto, schematyczne rozdzielenie wykonywania bezposredniego
i posredniego nie odzwierciedla w pelni ,,rzeczywisto$ci administracyjnej w UE”, po-
niewaz administracyjne prawo unijne zna zaréwno ,,réznorodne, inspekcyjne, wtadcze
i dewolucyjne kompetencje Unii Europejskiej” w dziedzinie wykonywania prawa UE,
jak 1 kompleksowe procedury wspodtdziatania panstw cztonkowskich i UE w tym zakre-

' T von Danwitz, Europdisches Verwaltungsrecht, s. 7.
2Szerzej zob. W. Puhs, Der Vollzug von Gemeinschaftsrecht, zwlaszcza s. 73-79.
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sie”. Nalezy zatem podzieli¢ poglad, Ze de lege lata model wykonywania prawa unijne-
go nie jest oparty na dualizmie (wykonywanie bezposrednie i wykonywanie posrednie),
lecz na modelu uzupelionym o zintegrowane wykonywanie prawa europejskiego™.

Powyzsza koncepcja europejskiego prawa administracyjnego, jednoznacznie oparta
na kryterium podmiotowym, jest najbardziej rozpowszechniona w doktrynie prawa eu-
ropejskiego. Inna koncepcja, przedstawiong przez H.C.H. Hofinanna™, jest definiowa-
nie prawa administracyjnego EU w oparciu na zespole kryteriow, a mianowicie kryte-
rium funkcjonalne, organizacyjne i proceduralne. Kryterium funkcjonalne odnosi si¢
do wszystkich zadan i celow (tasks) administracyjnych ,,aktorow”, niezaleznie od tego,
kto je wykonuje i jakie one sa, przy czym kategoria celow i zadan jest ujgta maksymalnie
szeroko, jako obejmujaca planowanie, regulacje, jednostkowe decyzje, rekomendacje,
opinie oraz sprawozdania, koordynacjg¢ i nadzor, redystrybucj¢ srodkow funduszy oraz
zarzadzanie informacja’®. Kryterium organizacyjne uwzglednia duza ztozono$¢ aktorow
iich ,.konstelacji” w wykonywaniu funkcji urzeczywistniania (implementation) prawa
UE oraz organizacyjne rozdzielenie kontekstu unijnego i krajowego (np. autonomia or-
ganizacyjna panstw cztonkowskich UE)”’, co nie wyklucza jednak wspotdziatania ad-
ministracji stricte unijnej z administracja panstwowa. Wreszcie kryterium proceduralne,
ktére odnosi si¢ do réznych proceduralnych form wspotdziatania w toku wykonywania
prawa unijnego. Konstruowanie definicji europejskiego prawa administracyjnego (UE)
zaktada, wedtug Hofinanna, ,.konieczno$¢ utworzenia realistycznego systemu myslenia
prawniczego o wielowymiarowej naturze systemu, ktory taczy szczegodlne wtasciwosci
funkcjonalnej jedno$ci administracyjnych zadan i celéw, wykonywanych przez organi-
zacyjnie (a moze nawet strukturalnie) odseparowanych aktoroéw, lecz czgsto intensyw-
nie zaangazowanych we wspotprace proceduralng”’.

Europejskie prawo administracyjne rozni si¢ od prawa administracyjnego panstw
europejskich w wielu aspektach. Podstawowa roznica wynika z koncepcji prawa admi-
nistracyjnego panstwa europejskiego jako skonkretyzowanego prawa konstytucyjnego,
co w perspektywie demokratycznej legitymizacji oznacza, iz prawo administracyjne
jest przypisywane w ostatecznym rozrachunku narodowi jako jedynemu zroédtu wiadzy
i prawa, a w perspektywie systemowej — konstytuuje i chroni spojnos¢, jednosc¢ i hie-
rarchig krajowego porzadku prawnego”. Wedtug S. Cassese i M. Savion, po pierwsze —
o ile administracja panstwowa jest ukierunkowana na jedno centrum, reprezentowane
przez rzad, administracja europejska zalezy od wielu takich centréw, tj. Komisji i Rady

3 A. von Arnauld, Zum Status quo des europdisches Verwaltungsrecht, w: Verwaltungsrecht der Europais-
chen Union, s. 94.

™ Integrierte Vollzug von Europarecht, zob. J.P. Schneider, Strukturen des Européischen Verwaltungs-
verbunds. Einleitende Bemerkungen, w: Strukturen des Europdischen Verwaltungsverbunds, s. 9-28 (s. 14).

> H.C.H. Hofinann, Seven Challenges, 37-59.

7 Ibidem, s. 39—-40.

7 Ibidem, s. 40.

8 Ibidem, s. 42.

Wedtug N. Krischa to podejscie do Constituency w odniesieniu do globalnego prawa administracyj-
nego jest podejsciem nacjonalistycznym (nationalist approach), nadal dominujacym w doktrynie; obok tego
podejscia wyrdznia internationalist approach, zgodnie z ktérym main constituency stanowi migdzynarodo-
wa wspolnota panstw (international community of states) i cosmopolitan approach, ktory uznaje istnienie
czysto globalnej constituency w sprawach global governance; N. Krisch, The Pluralism of Global Admini-
strative Law, s. 253-255.
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Unii Europejskiej, po drugie — o ile administracje krajowe maja wytaczna kompeten-
cj¢ wykonawcza, o tyle administracja unijna nie jest jedynym aparatem kompetentnym
do wykonywania prawa unijnego, po trzecie — podczas gdy krajowe prawo administra-
cyjne jest bionomio, poniewaz przewazaja relacje mi¢dzy administracja a jednostkami
prywatnymi, to europejskie prawo administracyjne jest trinomio, tworza si¢ bowiem
stosunki migdzy Komisja, administracjami krajowymi i obywatelami, po czwarte — pod-
czas gdy prawo administracyjne panstw jest galezia prawa tradycyjnie uwazana za ,,spe-
cjalng” ze wzgledu na prerogatywy egzekutywy, prawo administracyjne europejskie
nie przyznaje administracji takich specjalnych praw lub prerogatyw®.

Europejskie prawo administracyjne (w wezszym znaczeniu jako prawo administracji
Unii Europejskiej) jest definiowane przy uzyciu kryterium podmiotowego, jako regulu-
jace ustroj, kompetencje i procedury administracji UE, w przeciwienstwie do unijnego
prawa administracyjnego, definiowanego jako normy (zasady) regulujace wykonywa-
nie prawa unijnego przez panstwa czlonkowskie UE lub przez panstwa cztonkowskie
i UE. Wptyw na koncepcje europejskiego prawa administracyjnego ma zatem struktu-
ra podmiotowa administracji (unijnej i panstw cztonkowskich) oraz ustrojowe/organi-
zacyjne i proceduralne formy i metody wspotpracy administracji unijnej i administra-
cji panstwowej w sferze efektywnego i jednolitego wykonywania prawa unijnego®'.
Ow kompleks wzajemnych organizacyjnych, kompetencyjnych i proceduralnych po-
wiazan migdzy administracja unijna i administracjami panstw cztonkowskich jest przed-
miotem konceptualizacji teoretycznej i doktrynalnej, znanej jako koncepcja admini-
stracji ztozonej (Verwaltungsverbund, composite administration). Koncepcja ta, ktorej
tworca jest E. Schmidt-AfSmann, ma oparcie w szerszej koncepcji konstytucyjnych re-
lacji migdzy Unia Europejska i jej panstwami cztonkowskimi jako Verfassungsverbund
czy multilevel constitutionalism (zob. nizej Nb 59). Najogoélniej, europejska admini-
stracja zlozona to sie¢, ktora sklada si¢ z elementow informacyjnych, proceduralno-de-
cyzyjnych oraz kontrolnych i obejmuje dziatania administracji UE oraz administracji
panstw cztonkowskich®. Europejska administracja ztozona opiera si¢ na dwoch wza-
jemnie si¢ uzupehniajacych zasadach organizacyjnych, a mianowicie zasadzie podzia-
hu (Trennungsprinzip) wykonywania prawa unijnego migdzy panstwa czlonkowskie
(wykonywanie posrednie) i Uni¢ Europejska (wykonywanie bezposrednie), przy czym
wykonywanie posrednie stanowi regule, oraz zasadzie wspotpracy (Kooperationsprin-
zip) informacyjnej, proceduralnej i instytucjonalnej administracji unijnej i administra-
cji panstw cztonkowskich (wspdtpraca wertykalna) oraz administracji panstw czton-
kowskich UE (wspotpraca horyzontalna)®; paradygmatem europejskiej administracji
zlozonej jest wykonywanie prawa o dopuszczaniu towaréw do obrotud!. W strukturze

80T Caratteri del diritto amministrativo europeo, w: Diritto amministrativo europeo, s. 178; ta ostatnia ce-
cha odnosi sig tylko do niektérych systemow prawnych, np. do prawa francuskiego.

810 dylematach badawczych i metodologicznych zob. szerzej J. Supernat, Administracja Unii Europej-
skiej, Rozdziat 1.

8 E. Schmidt-Af3mann, Introduction: European Composite Administration and the Role of European Ad-
ministrative Law, w: The European Composite Administration, s. 22.

8 E. Schmidt-AfSmann, Verwaltungskooperation, s. 270-301 (passim).

8 E. Peuker, Burokratie Und Demokratie In Europa, s. 17 — obejmuje cztery typy modeli decyzyjnych:
1) model pojedynczego wykonywania (Einzelvollzug), 2) model transnarodowy (Transantionalitat), 3) model
referencyjny, 4) model wykonywania bezposredniego (Direktvollzug).
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europejskiej administracji ztozonej administracja unijna i administracja panstw czton-
kowskich sg ustrojowo i organizacyjnie odrgbne oraz odpowiedzialne za wykonywanie
prawa europejskiego. W ten sposob uwzglednia si¢ zasady podzialu kompetencji mig-
dzy Unig i panstwa cztonkowskie, autonomig organizacyjna i proceduralng oraz zasade
subsydiarnosci. Centralizacja wykonywania prawa unijnego jest wykluczona, zarow-
no w sensie organizacyjnym, jak i funkcjonalnym, co rownoczesnie oznacza, ze relacje
hierarchiczne wprawdzie wystepuja, lecz sa wkomponowane w szersze ramy instytu-
cjonalne. Alternatywa hierarchii sa ré6znorodne formy instytucjonalnej, informacyjne;j
i proceduralnej wspotpracy. Europejska administracja ztozona oznacza zatem ideg po-
rzadkujaca (Ordnungsidee), ktora tworzy konieczna jednostke (zdolna do) dziatania
(Handlungseinheit) poprzez polaczenie dwoch zasad organizacyjnych (a mianowicie)
wspolpracy 1 hierarchii®; cecha charakterystyczna administracji ztozonej jest wielos¢
jej form organizacyjnych?®®.

I11. Globalne prawo administracyjne

Zozone struktury ustrojowo-organizacyjne i proceduralne administracji na szczeb-
lach krajowych, europejskich i migdzynarodowych, a w szczegolnosci sie¢ wzajemnych
powiazan migdzy nimi, sa przedmiotem badania nauk politycznych, socjologii, teorii
organizacji i nauk prawnych. Rezultatem tych badan sa rozmaite koncepcje systema-
tyzujace i porzadkujace relacje migdzy tymi trzema poziomami funkcjonowania struk-
tur administracyjnych®’, ktore stanowia uzasadnienie dla konstrukcji globalnego prawa
administracyjnego.

Nalezy do nich migdzy innymi koncepcja multilevel governance. Koncepcja
ta jest oparta na koncepcji governance, ktéra powstata w rezultacie krytyki koncepcji
sterowania lub regulowania opartych na §cistym oddzieleniu podmiotu i przedmiotu re-
gulacji. Wspoltczesne warunki i konteksty funkcjonowania administracji, a mianowicie
,kryzys” lub ,,defensywa” panstwowosci, w tym zwtaszcza prywatyzacja zadan publicz-
nych oraz europeizacja i umigdzynarodowienie, spowodowaly istotne przeksztalcenia
nie tylko w strukturze organizacyjnej (podmiotowej) administracji, ale takze w proce-
durach i formach dziatania. Kierowanie/regulowanie/sterowanie nie jest programowane
jednostronnie przez wtasciwy autorytet, lecz nastgpuje w ztozonym procesie wspotdzia-
tania struktur panstwowych i jednostek niepanstwowych. Wyrdznia sig szersze i wegzsze
ujecie governance; wedtlug pierwszego z nich przez governance rozumie sig tylko te
formy sterowania, ktore nie sa decyzjami hierarchiczno-panstwowymi (hierarchisch-
-staatliche Entscheidungen), lecz te, w ktorych dominuje wspotdziatanie ,,strony pan-
stwowej 1 strony prywatnej”. Szersze rozumienie governance, jako reakcja na zbytnia
selektywnos$¢ wezszego ujecia, obejmuje zespot istniejacych obok siebie form kolek-
tywnej regulacji (Formen kollektiven Regelung), ktore siggaja od zinstytucjonalizowa-
nej prywatnoprawnej samoregulacji, poprzez réznorodne formy wspotdziatania ,,akto-

8 E. Schmidt-Afmann, Introduction: European Composite Administration and the Role of European Ad-
ministrative Law, w: The European Composite Administration, s. 13, 22.

8 Ibidem, s. 15-22.

8"Np. New Public Management, Network Governance, Shared Adminnistration, Integrated Network Ad-
ministration itd. przedstawienie tych i innych koncepcji w kontek$cie administracji unijnej J. Supernat, Ad-
ministracja Unii Europejskiej, rozdziat 1.

Wrobel 31

41



42

43

44

Rozdzial I. Europeizacja prawa administracyjnego — pojecie i konteksty

réw” panstwowych i niepanstwowych, do wtadczych dziatan ,,aktorow” panstwowych®.
W koncepcji governance chodzi w istocie o mechanizmy i oddziatywania koordynacji
dziatan wielu aktorow z réznorodna logika dziatania w okreslonej strukturze organi-
zacyjnej. Struktura regulacyjna w governance jest konkretny, zorientowany zadanio-
wo instytucjonalny arrangement sktadajacy sig¢ z instancji regulacyjnych, kryteriow/
wzor6éw, form i instrumentéw®. Podstawowymi formami takiej koordynacji dziatania
sa hierarchia i trzy formy nichierarchiczne, a mianowicie wspotzawodnictwo (konku-
rencja), rokowania i sieci®.

Koncepcja pokrewna jest multilevel governance, ktory wedtug P. Schmittera
to arrangement dla podejmowania wiazacych decyzji, ktéry angazuje wielos¢ poli-
tycznie niezaleznych, ale inaczej powiazanych (interdependent) aktoréw — publicznych
i prywatnych — na réznych poziomach terytorialnej agregacji w bardziej lub mniej sta-
lej negocjacji/deliberacji/implementacji i ktory nie wyposaza zadnego z tych pozio-
mow w wylaczna policy competence ani nie zapewnia stabilnej hierarchii politycznego
autorytetu’!.

Koncepcja multilevel governance jest z kolei inspiracja i uzasadnieniem dla kon-
cepcji multilevel regulation, ktora wyjasnia i charakteryzuje tzw. przestrzen regulacyjna
(regulatory space), w ktorej proces stanowienia regul (rule making), ich wdrazania (rule
implementation) 1 przestrzegania (rule enforcement) jest rozproszony wzdhuz (across)
migdzy wigcej niz jeden poziom terytorialny lub administracyjny pomigdzy wielu r6z-
nych aktoréw, publicznych i prywatnych. Relacja migdzy aktorami jest niehierarchicz-
na i jest niezalezna od kazdego z nich. Brak centralnego uporzadkowania regulacyjne-
go ,,cyklu zyciowego” (lifecycle) w przestrzeni regulacyjnej jest najwazniejsza cecha
multilevel regulation®®.

Koncepcja governance odniesiona do skali globalnej lub ponadnarodowej albo euro-
pejskiej jest odpowiednio Global- lub Trans-(Suprananational)- albo European Gover-
nance. Wedtug D.C. Esty’ego® governance w skali ponadnarodowej odnosi si¢ do ja-
kiejkolwiek liczby procesdéw politycznych (policymaking processes) 1 instytucji, ktore
umozliwiaja zarzadzanie zalezno$ciami migdzynarodowymi (international interdepen-
dence), wlaczajac w to: 1) negocjacje panstw narodowych w celu zawarcia traktatow;
2) rozstrzyganie sporow wewnatrz organizacji migdzynarodowej; 3) stanowienie prawa
przez organizacje mi¢dzynarodowe w celu wspierania wykonywania umow migdzyna-
rodowych; 4) rozwdj adresowanych do rzadow kodeksow dobrych praktyk, wytycznych
i norm; 5) ustanowienie strategii przed-negocjacyjnych i analiz dla wspierania zawiera-
nia traktatow; 5) ustanawianie standardow technicznych dla utatwienia handlu; 6) sieci
i koordynacja przez regulatoréw; 7) strukturalne wsparcie publiczno-prawne w stano-
wieniu norm; 8) nieformalne warsztaty, na ktorych politycy (policymakers), organiza-
cje pozarzadowe (NGOs), liderzy biznesu i akademicy wymieniaja idee; 9) dziatalnos¢
prywatnego sektora w dziedzinie polityki.

88 E. Peuker, Burokratie und Demokratie in Europa, s. 47.

8 Ibidem, s. 50.

9 Ibidem, s. 48—49.

o' P. Schmitter, Neofunctionalism, w: European Integration Theory, s. 62.

2 N. Chowdhury, R.A. Wessel, Coceptualising Multilevel Regulation in the EU, s. 346.
% D.C. Esty, Good governance at the supranational scale, s. 1498—1499.
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Koncepcja global governance stanowi teoretyczna podstawe do konstruowania kon-
cepcji globalnego prawa administracyjnego (Global Administrative Law). Wedhug tej
koncepcji, rozwoj global governance powoduje, ze wiele funkcji administracyjnych
i regulacyjnych jest wykonywanych raczej w globalnym niz narodowym/panstwo-
wym kontekscie i w wielu réznych formach, poczawszy od wiazacych decyzji organi-
zacji migdzynarodowych, do niewiazacych porozumien w sieciach migdzyrzadowych
i do dziatan administracji krajowych w kontekscie reziméw globalnych®. Rozwdj ten
uzasadnia definicjg¢ globalnego prawa administracyjnego jako ,,obejmujacego mechani-
zmy, zasady, praktyki oraz wspierajace spoteczne porozumienia (akceptacje?) (suppor-
ting social understandings), ktore wspieraja lub w inny sposob dotycza odpowiedzial-
nosci (accountability) globalnych jednostek administracyjnych (global administrative
bodies), w szczegodlnosci przez zapewnienie ze dotrzymuja one odpowiedniego standar-
du przejrzystosci, uczestnictwa, racjonalnych decyzji i legalnosci oraz efektywnej kon-
troli regut 1 decyzji, ktore podejmuja. Globalne jednostki administracyjne to formalne
miegdzyrzadowe jednostki regulacyjne, nieformalne migdzyrzadowe sieci regulacyjne
i porozumienia koordynacyjne, krajowe jednostki regulacyjne dziatajace z odniesieniem
do migdzynarodowych migdzyrzadowych rezimow, hybrydowe, publicznoprawne jed-
nostki regulacyjne oraz niektdre prywatne jednostki regulacyjne wykonujace transna-
rodowe funkcje o szczegdlnym znaczeniu publicznym™s. Z perspektywy przedmio-
towej wyrdznia si¢ pig¢ rodzajow globalnej regulacji administracyjnej, a mianowicie:
1) administrowanie przez formalne organizacje mi¢dzynarodowe; 2) oparte na wspol-
nym dziataniu administrowanie przez transnarodowe sieci porozumien kooperatywnych
migdzy narodowymi urzgdami regulacyjnymi; 3) podzielona administracja (distributed
administration) prowadzona przez krajowych regulatorow zgodnie z traktatem, siecia
lub innymi rezimami wspolpracy; 4) administrowanie przez hybrydowe migdzyrzado-
we-prywatne porozumienia, i 5) administrowanie przez prywatne instytucje wykonu-
jace funkcje regulacyjne®.

Powyzsza koncepcja globalnego prawa administracyjnego zaktada, ze po pierwsze
—klasyczne teorie wyjasniajace i uzasadniajace podziat na prawo migdzynarodowe, pra-
wo europejskie i prawo krajowe sa nieadekwatne do procesow zachodzacych w ,.glo-
balnej przestrzeni prawnej”, a w wersji skrajnej 6w podziat jest nieaktualny, po drugie
— rekonstrukeji lub dekonstrukcji wymagaja takie utrwalone konstrukcje i instytucje
prawne, jak zasada demokratyczna, legitymizacja, zasada rule of law czy ochrona praw
podstawowych?, po trzecie badania administracji UE przez pryzmat prawa administra-
cyjnego sa niewystarczajace’®. Postulaty dekonstrukeji tradycyjnych instytucji prawnych
wskazuja na endemiczne stabosci tej koncepcji, ktora nie rozwiazuje problemu braku
spdjnej koncepcji prawa czy nieistnienia globalnego elektoratu (global constituency)

% N. Krisch, B. Kingsbury, Introduction, s. 3.

% B. Kingsbury, N. Krisch, R.B. Stewart, The Emergence Of Global Administrative Law, s. 17.

% Ibidem, s. 20.

97 N. Krish, B. Kingsbury, Introduction, s. 11: ,features of global regulatory governance and global ad-
ministrative law now spur a rethinking of orthodox ideas of international legal order: the distinction between
domestic and international law, the legitimacy basis of international law, the sovereign equality of states,
and the doctrine of sources”.

% J. Supernat, Administracja Unii Europejskiej, s. 32.
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legitymizujacego prawo globalne® i sprawujacego kontrolg nad procesami administra-
cyjno-politycznymi czy wreszcie zacierania réznic migdzy nauka prawa a naukami za-
rzadzania, socjologia czy polityka.

§ 3. Europeizacja prawa administracyjnego
w kontekscie dynamicznych relacji migdzy prawem
mig¢dzynarodowym, prawem europejskim i prawem
panstw europejskich

I. Uwagi wstepne

Europeizacja prawa administracyjnego jest procesem zachodzacym w szerszym
kontek$cie globalizacyjnym!®, w ktérym nastepuja ztozone procesy ksztattowania sig
nowych lub przeksztatcania klasycznych porzadkéw prawnych. Nowym porzadkiem
prawnym (new legal order) jest prawo unijne, w rezultacie stopniowego wyodrgbnia-
nia si¢ migdzynarodowego prawa praw czlowicka istotnym przeksztatlceniom podlega
klasyczne prawo migdzynarodowe, a takze prawo konstytucyjne panstw europejskich.
Ze wzgledu na te procesy i zjawiska komplikuja sig relacje migdzy porzadkami prawny-
mi we wspoltczesnym Swiecie, zwazywszy na skalg, dynamikg i tempo zmian w struk-
turze i funkcjach systeméw i porzadkow prawnych. Procesy te w odniesieniu do prawa
migdzynarodowego to: 1) powstanie, wynikajacych z miedzynarodowych praw cztowie-
ka, migdzynarodowego systemu wartosci, ktére powinny by¢ przestrzegane i uwzgled-
niane w dziataniach organizacji migdzynarodowych i panstw, co zaciera granice migdzy
sfera panstwowa i migdzynarodowa, 2) rozproszenie zrodet autorytetu poza panstwo
w aspekcie zarowno wertykalnym, jak i horyzontalnym (wlaczanie prywatnych ,,akto-
réw”), 3) proces deformalizacji, w ktorym maleje odnosna rola prawa migdzynarodo-
wego jako formalnej instytucji w porownaniu do innych form normatywnosci dotycza-
cych zarzadzania sprawami migdzynarodowymi'’'.

Dotyczy to w szczeg6lnosci relacji unijnego porzadku prawnego z klasycznymi po-
rzadkami prawnymi (mig¢dzynarodowym i krajowymi), ktére ze wzgledu na charak-
ter unijnego porzadku prawnego jako new legal order, a zwlaszcza na sporny problem

% Ming-Sung Kuo, The Concept of ‘Law’ in Global Administrative Law, s. 997—-1004.

10D.S. Law, Globalization and the future of constitutional rights, s. 1289, wyrdznia pig¢ konkurencyj-
nych hipotez dotyczacych wptywu globalizacji na prawo panstwowe: ,.he first is legal convergence driven
by destructive competition, in the form of states engaging in a »race to the bottom«. The second possibility is
the opposite of the first-namely, legal convergence driven by constructive competition, in the form of a »race
to the top«. A third possibility is legal convergence that is partly or wholly the result of cooperation as op-
posed to competition. A fourth possibility is legal divergence, or specialization, which might occur if states
were to respond to the globalization of the market by carving out niches and catering to different audiences.
Finally, there is what social scientists would call the null hypothesis, namely, that globalization may have no
systematic and meaningful impact on the policies that states adopt”.

01 J. Nijman, A. Nollkaemper, Beyond the Divide, w: New Perspectives, s. 341-360. L. Helfer, Consti-
tutional Analogies in the International Legal System (kopia elektroniczna dostgpna na http://ssrn.com/abs-
tract=437180) ,.five key structural and systemic challenges that the international legal system now faces:
(1) decentralization and disaggregation; (2) normative and institutional hierarchies, (3) compliance and en-
forcement; (4) exit and escape; and (5) democracy and legitimacy”.
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kryteriow wyodrgbnienia si¢ tego porzadku z prawa migdzynarodowego, sa przedmio-
tem trwatych kontrowersji i polemik, przy czym klasyczne doktryny wyjasniajace cha-
rakter tych relacji sq uznawane za nieadekwatne do opisania wzajemnych stosunkéw
prawa unijnego z prawem migdzynarodowym, a takze prawem panstw europejskich.
Tymczasem doktryna prawa europejskiego nie wypracowata jak dotychczas powszech-
nie akceptowanych koncepcji, doktryn czy teorii prawa unijnego jako nowego porzad-
ku prawnego, relacji migdzy prawem unijnym a pozostalymi porzadkami prawnymi,
nie wspominajac o regutach kolizyjnych. Stanowi to naturalng przeszkod¢ w definiowa-
niu relacji prawa unijnego z innymi porzadkami prawnymi, a brak powszechnie akcep-
towanej koncepcji tych relacji utrudnia lub uniemozliwia konstruowanie powszechnie
akceptowanego katalogu regut kolizyjnych, shuzacych rozstrzyganiu konfliktow mig-
dzysystemowych. Powaznym argumentem uzasadniajacym nowe spojrzenie na prawo
unijne i jego relacje z prawem migdzynarodowym oraz prawem panstw czlonkowskich
jest nasilenie si¢ dwoch proceséw okreslanych jako konstytucjonalizacja prawa mig-
dzynarodowego/prawa unijnego i proces umig¢dzynarodowienia prawa unijnego/prawa
panstw europejskich.

I1. Konstytucja — konstytucjonalizacja — konstytucjonalizm

Zagadnienie konstytucjonalizacji prawa miedzynarodowego'” i prawa europejskie-
20'%, podobnie jak konstytucjonalizmu (migdzynarodowego lub europejskiego), nale-
zy do najbardziej spornych. Dla celow ponizszych rozwazan konieczne jest przyjgcie
pewnych zatozen, proces europeizacji prawa administracyjnego bowiem rozumiany jako
wplyw prawa europejskiego na prawo panstw europejskich nie moze pomijac proble-
mu kwalifikowania prawa migdzynarodowego, a zwlaszcza prawa unijnego, w katego-
riach konstytucyjnych. Jest to uzasadnione dwoma wzgledami, po pierwsze — doktryna
i orzecznictwo dostrzegaja coraz wyrazniej elementy konstytucyjne w umowach mig-
dzynarodowych, ustroju i funkcjonowaniu organizacji migdzynarodowych, po drugie
— wplyw prawa europejskiego na prawo panstw europejskich dokonuje si¢ nie tylko
na podstawie i w granicach wyznaczonych przez prawo europejskie, ale takze w grani-
cach wyznaczanych przez konstytucje panstw europejskich (zgodnie z ich wspolnymi
tradycjami konstytucyjnymi); w rezultacie istnienie lub nieistnienie konstytucyjnych
elementéw w prawie europejskim moze mie¢ znaczenie dla procesu europeizacji pra-
wa, gdy dochodzi do kolizji zasad i tradycji konstytucyjnych panstw cztonkowskich
z prawem europejskim. Ponadto, koncepcja konstytucjonalizmu petni funkcje promu-
jaca, opisujaca lub legitymizujaca prawna integracj¢ panstw europejskiej, ktora jest in-
tensywniejsza od tradycyjnej integracji gospodarczej'™.

Europeizacja prawa administracyjnego jest problemem konstytucyjnym. Z jedne;j
bowiem strony wptyw prawa europejskiego na prawo administracyjne panstw europej-
skich jest w pewnej mierze regulowany (limitowany) przez konstytucje tych panstw,
zwlaszcza gdy chodzi o wykonywanie prawa europejskiego przez panstwa europej-
skie, z drugiej strony ksztaltowanie si¢ standardow europejskich wiazacych panstwa

12 Przeglad stanowisk i koncepcji zob. J. Zajadlo, Konstytucjonalizacja, s. 6-18.

13 Np. European Constitutionalism Beyond the State; A. Stone Sweet, On the Constitutionalisation of the
Convention, http://digitalcommons.law.yale.edu/fss_papers/71.

14 B. Fassbender, The United Nations Charter.
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europejskie w tym zakresie podlega uniwersalnym wymaganiom, w czgsci analogicz-
nym do wymagan konstytucyjnych panstw europejskich. Wreszcie, prawo konstytucyjne
panstw europejskich podlega pewnym przeksztatceniom wynikajacym z oddziatywania
konstytucyjnych elementéw prawa miedzynarodowego i prawa europejskiego (europe-
izacja i umigdzynarodowienie prawa konstytucyjnego).

Pierwszy problem konstytucyjny to kwestia, czy na wspotczesnym etapie rozwo-
ju prawa europejskiego mamy do czynienia z konstytucja europejska, jako aktem
prawnym o pewnej charakterystyce. Uznanie, ze tre$¢ i charakter prawa europejskiego
uzasadniaja nadanie czg$ci jego (fundamentalnych) postanowien charakteru norm kon-
stytucyjnych, ma donioste znaczenie dla ksztaltowania sig relacji prawa europejskiego
do prawa administracyjnego panstw europejskich, ktore staja si¢ relacjami konstytu-
cyjnymi. Z perspektywy historycznej jest to istotne, dotychczasowe bowiem wspol-
noty europejskie i ich prawo wspolnotowe nie mialy tych wlasciwos$ci, co uzasadniato
kwalifikowanie ich jako instytucji typu administracyjno-biurokratycznego, obarczonych
deficytem demokratycznej legitymizacji i ochrony praw podstawowych, co z kolei bu-
dzilo zasadnicze zastrzezenia panstw cztonkowskich co do zgodnosci z ich konstytu-
cjami niektorych standardow europejskich wiazacych te panstwa w sferze wykonywa-
nia prawa europejskiego.

Problem kwalifikacji prawa europejskiego w kategoriach konstytucyjnych jest jed-
nak aktualny nawet wowczas, gdy si¢ przyjmie, ze prawo europejskie nie zawiera kom-
pleksu norm, ktore sa konstytucja!®, jest bowiem niesporne, ze podlega ono ztozonemu
procesowi, okreslanemu mianem konstytucjonalizacja prawa europejskiego, czy sze-
rzej konstytucjonalizacja prawa mi¢dzynarodowego. Konstytucjonalizacja prawa mig-
dzynarodowego jako statego procesu ,,pojawiania si¢, tworzenia i identyfikacji podob-
nych do konstytucji elementéw w migdzynarodowym porzadku prawnym”'% ma rownie
donioste znaczenie dla europeizacji prawa administracyjnego panstw europejskich jak
konstytucja europejska, z ta rdznica, ze w pierwszym wypadku relacje te maja charak-
ter dynamiczny, w drugim — w zasadzie statyczny, co oznacza, ze o ile konstytucjona-
lizacja zaktada, ze zaré6wno sktadniki konstytucyjne prawa europejskiego lub do nich
podobne, jak i proces ich przenikania do prawa migdzynarodowego, nie sa definitywne,
o tyle konstytucja europejska stanowitaby, w razie jej uchwalenia lub przyjgcia przez
UE, definitywne zwienczenie i w pewnym sensie zamknigcie tak rozumianego procesu
konstytucjonalizacji prawa europejskiego.

Wspolczesny konstytucjonalizm jest z jednej strony doktryna lub teoria'"”, z dru-
giej idea lub zasada albo wartoscia organizujaca ustroj i funkcjonowanie wspotczesnych
systemow polityczno-prawnych, zardéwno tych, ktore legitymujg si¢ klasyczna konsty-
tucja (pisana lub niepisana), jak i tych ktore takiej konstytucji nie maja. Wspotczesny
konstytucjonalizm w waskim znaczeniu to wymaganie ograniczenia/kontroli i hamowa-
nia wladzy (limited government), w szerszym ponadto zasada rzadéw prawa i ochrona
praw podstawowych. Do tych fundamentalnych wymagan niekiedy doktryna dodaje

1950 istocie i cechach konstytucji zob. np. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne, s. 34 i n.; o teorii
konstytucji np. Verfassungstheorie, passim.

106 4. Peters, Compensatory Constitutionalism, s. 582.

197Szerzej zob. np. J. Waldron, Constitutionalism, http://ssrn.com/abstract=1722771.

36 Wrobel



§ 3. Europeizacja prawa administracyjnego w kontekscie dynamicznych relacji...

zasadg rownej ochrony praw podstawowych!® czy zasadg demokratyzmu (demokra-
tycznej legitymizacji)'®. Konstytucjonalizm opisuje transformacj¢ do systemu prawa
dwoch idei, a mianowicie: ,,idei liberalnej, ze wladza jest w stuzbie praw jednostek pod-
leglych wladzy panstwa oraz idei demokratycznej, ze legitymizacja wladzy opiera si¢
na zgodzie tych jednostek™''°.

Podstawowym zagadnieniem jest tu kwestia istnienia lub nieistnienia konstytu-
¢cji poza panstwem. Klasyczne rozumienie konstytucji (konstytucjonalizmu) jest bo-
wiem silnie powiazane z koncepcja panstwa (a state-centred constitutionalism; die
Staatlichkeit der Verfassung), niezaleznie od tego, czy chodzi o konstytucjg pisana lub
niepisana, konstytucj¢ panstwa unitarnego czy federalnego. Wedtug tej koncepcji kon-
stytucja, najogdlniej rzecz ujmujac, jest aktem nadanym przez nardd, konstytuujacym
1 ograniczajacym suwerenng wladzg panstwowa, zar6wno w jej stosunkach z obywa-
telami panstwa, jak i w stosunkach zewngtrznych z innymi panstwami. Wedle tej kon-
cepcji konstytucja jest nierozerwalnie zwigzana takze z narodem, zar6wno w aspekcie
jej genezy (nardd jako ustrojodawca), jak i tresci (narod jako suweren i podmiot wia-
dzy); konstytucja jest konstytuowana przez nardd, ale jednoczesnie sama go w pewnym
sensie konstytuuje i organizuje. Zwiazanie konstytucji z panstwem i narodem jest przy
tym ontologiczne i merytoryczne. Konstytucja nie istnieje bez konstytuujacego ja na-
rodu'"! ani panstwa, ktorego wtadze¢ konstytuuje i ogranicza (triada: nardd-panstwo-
-konstytucja). W rezultacie konstytucja organizacji migdzynarodowej lub ponadnaro-
dowej jest konceptualnie wykluczona, w szczegolnosci konstytucja Unii Europejskiej,
poniewaz nie istnieje narod europejski, jako ustrojodawca, ani Unia Europejska, jako
panstwo federalne.

Koncepcje dopuszczajace konstrukcjg konstytucji europejskiej lub konstytucji mig-
dzynarodowej albo konstytucji globalnej sa liczne i rozmaicie uzasadniane. U podstaw
tych koncepcji tkwia dwa podstawowe zalozenia, po pierwsze — zwiazek konstytucji
z panstwem i z narodem nie ma charakteru organicznego, lecz jedynie historyczny, a za-
tem przypadkowy i przej$ciowy, po drugie — konstytucja jest aktem prawnym o pewnych
cechach uniwersalnych, ktore sa whasciwe nie tylko konstytucjom panstw narodowych,
ale takze aktom prawnym (umowom mig¢dzynarodowym) konstytuujacym organizacje
migdzynarodowe. Krytycy tezy o organicznym zwiazku konstytucji z panstwem narodo-
wym (panstwem i narodem) wskazuja na to, ze 6w zwiazek albo jest rezultatem rozwoju
historycznego, chociaz nie zawsze jest w pelni realizowany, jak wskazuja na to doswiad-
czenia niektorych panstw wielonarodowych, ktore maja konstytucjg, chociaz nie istnieje

1% Np. M. Rosenfeld, Modern Constitutionalism as Interplay Between Identity and Diversity, w: Consti-
tutionalism, s. 6, stwierdza, ze konstytucjonalizm ,,does impose certain definite broad requirements — such as
limited government, adherence to the rule of law, protection of fundamental interests, and compliance with
the demands of abstract equality”.

1 Wedtug A. Peters, ,the term »global (or international)constitutionalism« in order to characterize
a strand of thought (an outlook Or perspective) and a political agenda which advocate the application of con-
stitutional principles, such as the rule of law, checks and balances, human rights protection, and democracy,
in the international legal sphere in order to improve the effectivityand the fairness of the international legal
order”, Compensatory Constitutionalism, s. 583.

9D, Grimm, The Achievement of Constitutionalism, w: The Twilight of Constitutionalism, s. 8.

Wt It is inherent in a constitution in the full sense of the term that it goes back to an act taken by or at
least attributed to the people, in which they attribute political capacity to themselves” D. Grimm, Does Eu-
rope need a Constitution?, s. 290.
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w nich nar6d rozumiany jako etniczno-kulturowa i panstwowa homogeniczna wielkos¢,
albo zwiazek ten nie jest konieczny w tym sensie, ze narod (w sensie etnicznym) nie tyl-
ko konstytuuje wladzg panstwowa, lecz jest takze konstytuowany przez konstytucje jako
nie tyle wspolnota etniczna, ile wspolnota demokratyczna, powiazana weztami solidar-
nosci takze z cudzoziemcami''?. Podnosi si¢ takze, ze koncepcja narodu powinna by¢
ujmowana ,,w nieorganicznych kategoriach obywatelskich, taczacych sig¢ nie na podsta-
wie wspolnej etnicznej i/lub organicznej kultury, lecz taczacych si¢ na podstawie wspol-
nie podzielanych wartosci, wspolnego rozumienia praw i spotecznych obowiazkow oraz
wspolnej racjonalnej kultury intelektualnej, ktora wykracza poza réznice organiczno-
-narodowe”''3. Koncepcja narodu etnicznego jako homogenicznej i organicznej wielko-
$ci konstytucyjnej nie stoi wigc w sprzecznosci z koncepcja demosu europejskiego, jako
wspolnoty obywateli Unii Europejskiej, opartej na wspolnych warto$ciach okreslonych
w traktatach konstytuujacych Unig Europejska.

Krytycy teorii organicznych podnosza takze, ze cechy przypisywane konstytucjom
panstw (narodowych) charakteryzuja takze umowy migdzynarodowe konstytuujace or-
ganizacje miedzynarodowe i organizacje ponadnarodowe, takie jak Unia Europejska.
Roznig si¢ jednak migdzy soba, gdy chodzi o katalog cech koniecznych i wystarczaja-
cych do opisania lub definiowania konstytucji. Najpetniejszy katalog tych cech sfor-
mutowat J. Raz. Wedtug J. Raza siedem cech wyr6znia konstytucje w porzadku praw-
nym, a mianowicie po pierwsze — jest konstytutywna w tym sensie, ze okresla gléwne
organy wtadzy i ich kompetencje (w normach materialnoprawnych i proceduralnych),
po drugie — jest stabilna, poniewaz mimo ze moze by¢ zmieniana, jest skonstruowana
jako tworzaca trwale ramy dzialania dla instytucji politycznych i prawnych, po trzecie —
konstytucja jest zwykle konstytucja pisana, zawarta w jednym lub w kilku dokumentach,
po czwarte — konstytucja jest najwyzszym prawem, po piate — konstytucja jest justiciab-
le, co oznacza, ze istnieja procedury sadowe kontroli konstytucyjnosci prawa i stwier-
dzania niewaznosci ustaw niekonstytucyjnych, po szdste — konstytucja jest entrenched,
co oznacza, ze konstytucja moze by¢ zmieniona w drodze specjalnej procedury, innej
niz obowiazujaca dla zmiany zwyktych ustaw, po sibdme — konstytucja wyraza wspol-
na ideologig, a mianowicie zawiera postanowienia dotyczace takich kwestii, jak demo-
kracja, federalizm, prawa polityczne i obywatelskie''*.

Inne cechy konstytucji proponuje D. Grimm'>. Wedtug D. Grimma: 1) konstytucja
jest zespolem norm prawnych, ktore sa raczej rezultatem politycznej decyzji niz zalo-
zonej uprzednio prawdy, 2) celem tych norm jest uregulowanie tworzenia i wykony-
wania wladzy publicznej, 3) regulacja jest calosciowa w tym sensie, ze nie sg uznane
pozakonstytucyjni nosiciele wladzy publicznej ani pozakonstytucyjne sposoby i $rod-
ki wykonywania tej wtadzy, 4) prawo konstytucyjne ma swoja genez¢ (origin) w na-
rodzie (people) jako jedynym zrddle wladzy; rozréznienie migdzy pouvoir constituant
i pouvoir constitué jest zasadnicze dla konstytucji, 5) prawo konstytucyjne jest prawem

12 J. Habermas, Why Europe needs a Constitution, s. 15.

113 J.H.H. Weiler, Does Europe Need a Constitution?, s. 243-244.

114 J. Raz, On the Authority and Interpretation of the Constitution: Some Preliminaries, w: Constitututio-
nalism; podaj¢ za P. Craig, Constitutions, Constitutionalism and European Union, s. 126-127.

15 D. Grimm, The Achievement of Constitutionalism, w: The Twilight of Constitutionalism?, s. 9; podaj¢
za D. Dyzenhaus, Constitutionalism in an old key, s. 235.
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najwyzszym (higher law). Jest nadrzedne wobec wszystkich innych praw (all other
laws) 1 aktow prawnych rzadu (government). Akty sprzeczne z konstytucja nie maja
mocy prawnej (legal force).

Z kolei wedhlug A. Stone Sweet: ,,a) instytucje panstwowe sa ustanowione i wywodza
swoj autorytet wylacznie z konstytucji pisanej; b) konstytucja ta przyznaje ostateczna
wladze¢ narodowi (people) w drodze wybordw; c) czynienie uzytku z autorytetu, z au-
torytetem legislacyjnym wiacznie, jest zgodne z prawem tylko o tyle, o ile jest zgodne
z prawem konstytucyjnym (constitutional law); d) konstytucja przyznaje prawa i usta-
nawia system sadownictwa konstytucyjnego (constitutional justice) dla ochrony tych
praw; e) sady konstytucyjne nie tylko sg obowiazane, ale sa w petni upowaznione do za-
rzadzania tym systemem sprawiedliwosci”!6.

Wedlug L. Garlickiego, konstytucja to: ,,1) akt prawa pisanego o najwyzszej mocy
prawnej w systemie prawnym danego panstwa, 2) akt okreslajacy podstawowe zasa-
dy ustroju panstwa, regulujacy ustr6j naczelnych organoéw (wladz) panstwa, zakres
ich kompetencji i wzajemne relacje (...) oraz formulujacy podstawowe prawa, wolno-
$ci i obowiazki jednostki, 3) akt uchwalany i zmieniany w szczegolnej procedurze, trud-
niejszej niz procedura uchwalania czy zmieniania ustaw zwyktych!!7”.

Na wieloznacznos$¢ terminu ,,konstytucja” (pisana) zwraca uwage S. Dellawall, kto-
ry wyrdznia cztery znaczenia tego terminu w europejskiej tradycji prawnej: 1) konsty-
tucja jako okreslenie kompetencji wladzy publicznej i jej organizacjg, 2) konstytucja
jako srodek ochrony praw jednostki przed naduzyciem (wladzy) przez wiadzg publicz-
na, 3) konstytucja jako normatywna gwarancja legitymizacji wiadzy publicznej przez
jednostki jej podporzadkowane, 4) konstytucja jako fundament tozsamosci wspolnoty
politycznej''s. Owa wieloznaczno$¢ terminu ,,konstytucja” oraz brak zgody co do kon-
stytuujacych ja elementéw tresciowych i formalnych powoduje, ze wedtug niektorych
uje¢ Unia Europejska ma konstytucj¢, wedtug innych albo jej nie posiada na obecnym
etapie rozwoju prawa unijnego, albo jest ona konceptualnie wykluczona'".

Konstytucjonalizacja prawa migdzynarodowego i prawa unijnego jest ujmowa-
na jako proces ,,odpanstwowienia konstytucji” i stopniowego przenikania ich tresci
do aktéw normatywnych konstytuujacych organizacj¢ migdzynarodowa albo jako pro-
ces samoistnego ksztattowania si¢ migdzynarodowych kart konstytucyjnych. W pierw-
szym wypadku konstytucje panstw (europejskich) stanowia impuls oraz wzor do na-
sladowania do ksztattowania konstytucyjnych elementow w podstawach prawnych,
ramach i funkcjonowaniu organizacji miedzynarodowych'?, w drugim — konstytucjo-
nalizm jest procesem samoczynnego ksztattowania si¢ kart konstytucyjnych w celu roz-
wiazywania problemow konstytucyjnych o ponad(migdzy)-panstwowym charakterze
i zasiggu. O ile w pierwszym wypadku proces konstytucjonalizacji prawa migdzyna-
rodowego ma swoje zrodlo i uzasadnienie w konstytucjonalizmie panstwowym (kon-

116 4. Stone Sweet, The Politics of Constitutional Review, s. 69, 74-75.

"7 [. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne, s. 34.

188, Dellawall, Constitutionalism Beyond the Constitution, s. 6-7.

120 trudnosciach metodologicznych i konceptualnych w definiowaniu konstytucji zob. np. C. Mal-
lers, Pouvoir Constituant-Constitution-Constitutionalisation, w: Principles of European Constitutional Law,
s. 169 1n.

12°Np. P. Craig, Constitutions, Constitutionalism and European Union, s. 125-150.
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stytucjach panstw narodowych) oraz jest od niego w pewien sposob zalezny, o tyle
konstytucjonalizm migdzynarodowy jest w tym sensie autonomiczny, ze jest rezulta-
tem nie tyle stopniowego przeksztatcania sig¢ konstytucjonalizmu panstwowego, ile
pozytywizacja pewnych wspolnych dla ludzko$ci zasad i wartosci oraz zasadniczych
procesow ich instytucjonalnej ochrony. Te dwa zasadnicze podejscia do konstytucjona-
lizmu migdzynarodowego maja istotne znaczenie teoretyczne i dogmatyczne, o ile bo-
wiem w pierwszym wypadku analiza konstytucjonalizmu miedzynarodowego koncen-
truje si¢ na identyfikowaniu w aktach konstytuujacych organizacj¢ migdzynarodowa
oraz jej ustroju i funkcjonowaniu elementéw wiasciwych charakteryzujacych konsty-
tucje panstwa narodowego, o tyle w drugim — przedmiotem analiz sa jedynie niektore
z tych elementdw, z pominigciem w szczegolnosci narodu jako ustrojodawcy, panstwa
jako idei konstytuujacej konstytucjg i przez nia konstytuuowanego, wtadzy publicznej
jako organicznego elementu panstwa czy demokracji jako wladzy narodu oraz obywa-
telstwa jako szczegdlnej wigzi jednostki z panstwem narodowym'?!. Pierwsze z tych
podejs¢ mozna nazwac uniwersalizujacym, uogdlnia bowiem do§wiadczenia konstytu-
cyjne panstw narodowych i przenosi je na poziom ponad- lub migdzynarodowy, drugie
jest uniwersalistyczne, oparte jest bowiem na zatozeniu istnienia pewnych wspolnych
i powszechnie podzielanych zasad, idei i koncepcji, stanowiacych istotg konstytucjona-
lizmu jako takiego, w oderwaniu od jego panstwowej genezy. Pierwsze z nich operuje
analogia z konstytucjonalizmu panstwowego — konstytucja europejska jest akt prawny
spelniajacy kryteria wymagane w odniesieniu do konstytucji panstwa (narodowego),
drugi — abstrahuje od konstytucjonalizmu panstwowego: konstytucja europejska jest akt
prawny spelniajacy uniwersalne kryteria i wymagania.

Podobnie jak w wypadku konstytucji europejskiej, zasadniczym problemem
jest kwestia konstytucjonalizmu poza panstwem (constitutionalism beyond the state)'?.
Zwolennicy konstytucjonalizmu europejskiego lub konstytucjonalizmu migdzynarodo-
wego opierajq si¢ na nastgpujacych podstawowych argumentach: po pierwsze — kon-
stytucjonalizm, ktory uksztattowat si¢ w panstwie (narodowym) oraz dla ukonstytuo-
wania pewnych zasad organizacji i funkcjonowania panstwa, w tym podziatu wtadz,
systemu wigkszosciowego, niezaleznosci sadownictwa itd., nie zawiera mechanizméow
adekwatnych dla rozwiagzywania probleméw organizacji i funkcjonowania organizacji
migdzy- lub ponadnarodowych (zasada podziatu wtadz versus zasada kompetencji po-
wierzonych), po drugie — konstytucjonalizm odzwierciedla te specyficzne wlasciwo-
$ci panstwa, a mianowicie suwerenno$¢, autonomi¢ panstwowego porzadku prawnego
czy zwierzchnictwo narodu, ktore ex definitione nie moga charakteryzowac organizacji
pozapanstwowych (suwerenno$¢ versus tozsamos¢ narodowa), po trzecie — konstytucjo-
nalizm zorientowany na system panstwowy uniemozliwia ,,pozapanstwowe inicjatywy
konstytucyjne” lub przynajmniej pozostawia je w granicach tego systemu albo delegi-
tymizuje pozapanstwowe inicjatywy konstytucyjne'?. Z kolei krytycy zwracaja uwage

12 Tzw. konstytucjonalizm kosmopolityczny (Cosmopolitan Constitutionalism), zob. np. M. Kumm,
Rethinking Constitutional Authority: On the Structure and Limits of Constitutional Pluralism, w: Constitu-
tional Pluralism in the European Union and Beyond, s. 54.

122Z0b. zwlaszcza The Twilight of Constitutionalism?; N. Krisch, Beyond Constitutionalism.

123 Wedtug N. Walkera, Taking Constitutionalism Beyond the State, s. 520-522, ,,Constitutionalism beyond
the state may be rejected or challenged as inappropriate, inconceivable, improbable or illegitimate”, s. 520.
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na to, ze po pierwsze — konstytucyjna interpretacja prawa mig¢dzynarodowego stwarza
ztudzenie legitymizacji global governance, po drugie — konstytucjonalizm jest ideali-
styczny, nie uwzglednia bowiem dostatecznie okolicznoS$ci, Ze organizacje migdzyna-
rodowe sa w ostatecznym rozrachunku narzedziem realizacji interesOw panstwa naro-
dowego, po trzecie — konstytucjonalizm migdzynarodowy jest koncepcja zbyt niejasna
i niedookre$lona, aby stanowit uzyteczne narzedzie analiz'*.

Konstytucjonalizm ma wiele odmian. Na przyktad M. AvbejliJ. Komarek wyrdznia-
ja szes¢ koncepcji europejskiego pluralizmu, a mianowicie: 1) konstytucjonalizm socjo-
-teleologiczny (socio-teleological constitutionalism), ktéry uznaje, ze Unia Europejska
ma konstytucje i jest zbudowana na zasadzie tolerancji konstytucyjnej, ktéra wymaga re-
spektowania wzajemnego uznawania, oraz ze konstytucyjna tolerancja jest rzeczywiscie
praktykowana przez wszystkich ,,aktorow” integracji; tworca tej koncepcji jest J. Wei-
ler, 2) poznawczy meta-konstytucjonalizm (epistemic meta-constitutionalism), ktory
podobnie jak poprzedni, podkresla znaczenie dialogu, wzajemnego uczenia si¢ (mutu-
al-learning) i cross-fertilisation migdzy jednostkami (entities) konstytuujacymi euro-
pejska integracje, jednakze dostrzega réznice w mechanizmach taczacych te jednostki,
wynikajace z ich odmiennego statusu oraz dystansuje si¢ od tradycyjnie hierarchiczne;j
struktury konstytucyjnej; tworca tej koncepcji jest N. Walker; 3) the best fit universal
constitutionalism, zwany tez kosmopolitycznym, uznaje, jak poprzedni, pluralistyczng
strukturg europejskiej integracji, jednakze w przeciwienstwie do niego, sytuuje konsty-
tucjonalizm w uniwersalnych ramach tresciowo homogenicznych, podzielanych wspol-
nie zasad i wartosci politycznego liberalizmu, ktore leza u podstaw wspotczesnego kon-
stytucjonalizmu. Stanowig one kryterium oceny i wywazania wzajemnie konkurujacych
roszczen jednostek konstytuujacych integracjg europejska w celu znalezienia najlepsze-
go rozwiazania dla integracji europejskiej; tworca tej koncepcji jest M. Kumm; 4) har-
monijny dyskursywny konstytucjonalizm, podobnie jak poprzedni, uznajacy pluralizm
w Unii Europejskiej, jednakze tylko w zakresie, w jakim istnieja operatywne faczniki za-
pewniajace harmonig systemu. W przeciwienstwie do poprzedniego, nie ktadzie nacisku
na substancjalng uniwersalno$¢ zasad i warto$ci, lecz na proceduralny wymiar uniwer-
salizmu argumentacji, poprzez ktora r6zni ,,aktorzy” europejskiej integracji uzasadniaja
swoje roszczenia do autorytetu (authority); za tworcg tej wersji pluralizmu mozna uznaé
M. Maduro; 5) multilevel-constitutionalism (zob. nizej Nb 191), 6) konstytucjonalizm
pragmatyczny (pragmatic constitutionalism), ktéry uznaje koniecznos$¢ catkowitego
odejscia od klasycznego konstytucyjnego paradygmatu z jego zagadka suwerennosci,
dazeniu do uniwersalnosci, spojnosci i integralno$ci. Preferuje atomistyczne, w prze-
ciwienstwie do holistycznego, oraz partykularne, w przeciwienstwie do uniwersalizu-
jacego, podejscie do konstytucji i konstytucjonalizmu. Wedlug zwolennikow tej wersji
konstytucjonalizmu, integracja europejska powinna zostaé catkowicie zrekonstruowana
i uksztattowana jako bezposrednio deliberatywna poliarchia (polyarchy), charakteryzu-
jaca sig¢ pragmatycznym podejsciem do governance'®.

Wielos¢ koncepcji konstytucjonalizmu w ogdlnosci i jego odmian zapewne nie utat-
wia rzeczowej dyskusji nad konstytucjonalizmem europejskim, zwlaszcza gdy miesza

124Szerzej odnosnie do zastrzezen wobec konstytucjonalizmu migdzynarodowego, zob. A. Peters, Com-
pensatory Constitutionalism, s. 607-609.
125 M. Maduro, Introduction, w: Constitutional Pluralism in the European Union and Beyond, s. 5-7.
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si¢ w niej watki opisowe z normatywnymi, jak na to wskazuje debata nad pluralizmem
konstytucyjnym'?®. Nie oznacza to jednak, ze koncepcja konstytucjonalizmu europe;j-
skiego ma ograniczona uzyteczno$¢ w badaniach nad strukturg i funkcjami prawa eu-
ropejskiego. Przeciwnie, analiza norm prawa europejskiego w kontek$cie nawet mini-
malnych wymagan lub elementow konstruowanych przez konstytucjonalizm pozwala
niewatpliwie na budowanie, w sensie teoretycznym, dogmatycznym i pragmatycznym,
pewnego wspodlnego standardu europejskiego w dziedzinie panstwa prawa, demokra-
cji i ochrony praw podstawowych, stanowiacych jadro kazdej koncepcji konstytucjo-
nalizmu.

I11. Konstytucja, konstytucjonalizacja i konstytucjonalizm
W prawie unijnym

Prawo unijne jako prawo pierwotne (traktatowe) podlega procesowi konstytucjona-
lizacji, niezaleznie od tego, czy przyjmuje si¢ perspektywe uniwersalistyczng czy uni-
wersalizujaca. Cecha charakterystyczna tego procesu jest to, ze w jego poczatkowej
fazie proces konstytucjonalizacji miat zasadniczo charakter orzeczniczy, zasadnicze
bowiem elementy konstytucyjne w postaci ochrony praw podstawowych i zasady rule
of law zostaly sformutowane przez Trybunat i weszty w sktad wspolnotowego/unijnego
porzadku prawnego jako ogolne zasady prawa wspolnotowego/prawa unijnego, majace
range rowna traktatom. Zrédtem inspiracji dla Trybunatu w tym zakresie byty zaréwno
tradycje konstytucyjne, wspolne dla panstw cztonkowskich, co moze wskazywaé na tra-
dycje uniwersalizujaca, jak i umowy migdzynarodowe, co moze uzasadniaé¢ stanowisko
uniwersalistyczne. Na kolejnych etapach rozwoju prawa unijnego konstytucjonalizacja
polega w coraz szerszym zakresie na uwzglgdnianiu wymagan konstytucyjnych w tresci
prawa pierwotnego, nie tylko poprzez stosowne zmiany w traktatach, ale przede wszyst-
kim przez przyjecie Karty Praw Podstawowych UE.

Wedle koncepcji kwestionujacych panstwowo-centryczna koncepcj¢ konsty-
tucji, nie ma zasadniczo przeszkod w kwalifikowaniu traktatow jako konstytucji
(europejskiej)'?’ . Istotnie, zastosowanie na przyktad testu J. Raza'*® do prawa pierwot-
nego Unii Europejskiej prowadzi do wniosku, Zze prawo to wykazuje cechy wilasciwe
konstytucji, po pierwsze bowiem — okresla strukturg instytucjonalna Unii Europejskiej,
a zatem organy i instytucje UE oraz ich kompetencje, po drugie — prawo traktatowe
jest stabilne, poniewaz zostato pomyslane jako tworzace trwate ramy prawne dla funk-
cjonowania systemu polityczno-prawnego, jakim jest Unia Europejska, po trzecie —
jest prawem pisanym, zawartym w traktatach i Karcie Praw Podstawowych Unii Euro-
pejskiej, majacej range réwna traktatom, po czwarte — prawo pierwotne jest najwyzszym
prawem Unii Europejskiej, po piate — prawo pierwotne jest stosowane przez sady unij-

126 Zob. opracowania zawarte w zbiorze Constitutional Pluralism in the European Union and Beyond.

127Z0b. np. W. Schroeder, Das Gemeinschaftsrechtssystem, s. 487, ktory stwierdza, ze: ,,Traktaty wspol-
notowe (Gemeinschaftsvertage) zastuguja na miano »konstytucji«, poniewaz stanowia wyposazony w pierw-
szenstwo (Vorrang) zasadniczy porzadek prawny (rechtliche Grundordnung) systemu wykonywania wladzy
publicznej, ktory przyznaje podmiotowi tej wladzy zadania i kompetencje, reguluje rodzaj i sposob wyko-
nywania tych kompetencji i ogranicza je przez prawa jednostki (individuelle Rechte)”; zob. takze M. Claes,
Constitutionalising Europe at its Source, s. 81-125, s. 82.

128 Z0b. wyzej.

42 Wrébel



§ 3. Europeizacja prawa administracyjnego w kontekscie dynamicznych relacji...

ne jako kryterium i wzorzec zgodnosci prawa pochodnego, po szdste — prawo pierwot-
ne moze by¢ zmieniane wylacznie w specjalnym, okre§lonym przez traktaty trybie,
po siddme — prawo traktatowe niewatpliwie wyraza common ideology, a mianowicie
wspolne wartosci i zasady, takie jak w szczegdlnosci rule of law, demokracja i prawa
cztowieka (art. 2 TUE).

Status prawa pierwotnego UE jako karty konstytucyjnej podkresla orzecznictwo Try-
bunatu Sprawiedliwosci UE'?’, natomiast ETPC wskazuje na to, ze Konwencja jest con-
stitutional instrument of European public order'*°.

Uznanie, ze Unia Europejska ma konstytucje¢'®!, nie rozwiazuje jednak wielu zto-
zonych problemoéow szczegotowych, podnoszonych przez przeciwnikow uniwersalnej
koncepcji konstytucji, w szczegdlnosci problemu deficytu demokratycznej legitymizacji
Unii Europejskiej. Do innych nalezy kwestia, czy w ramach jednego porzadku prawne-
go moze istnie¢ kilka konstytucji. Kwestia ta jednak jest relewantna tylko wtedy, gdy
si¢ przyjmie koncepcjg prawa unijnego jako jednego zintegrowanego porzadku prawne-
g0, sktadajacego si¢ z prawa unijnego i prawa panstw cztonkowskich UE. De lege lata
stanowisko takie jest jednak nieuzasadnione, prawo Unii Europejskiej bowiem jest au-
tonomicznym porzadkiem prawnym, odrgbnym w sensie analitycznym od porzadkéw
prawnych panstw cztonkowskich. Struktura prawa unijnego nie wyklucza zatem uzna-
nia, ze Unia Europejska ma konstytucj¢ europejska, ktora nie zastgpuje ani nie margina-
lizuje znaczenia konstytucji panstw cztonkowskich UE. Otwarty jest natomiast problem
wzajemnych relacji migdzy konstytucja europejska a konstytucjami panstw cztonkow-
skich, stanowiacy fragment szerszego zagadnienia relacji migdzy prawem UE a prawem
panstw cztonkowskich UE (zob. nizej Nb 191-198).

IV. Prawo mig¢dzynarodowe — prawo unijne

1. Uwagi wstepne

W doktrynie prawa migdzynarodowego, europejskiego i konstytucyjnego panstw
europejskich przyjmuje sig, ze na terytorium kazdego z panstw europejskich-czton-
kéw UE obowiazuja, sa realizowane (wykonywane), przestrzegane i stosowane normy
prawne nalezace do kazdego z tych trzech systemow (porzadkow) prawnych. Poglad
ten jest przyjmowany zaré6wno przez zwolennikow teorii pluralistycznych, jak i nie-
-pluralistycznych. Réznia si¢ one natomiast w opiniach odno$nie do charakteru relacji
migdzy tymi porzadkami prawnymi, w tym zwlaszcza normatywnych podstaw stano-
wienia, obowiazywania, realizowania (wykonywania), przestrzegania i stosowania norm
nalezacych do kazdego z tych trzech systemow (porzadkow) prawnych na terytorium
europejskiego panstwa cztonkowskiego UE. Rozwazenie charakteru relacji wymaga
uprzedniego, skrdétowego przedstawienia pojeé: prawo migdzynarodowe (publiczne)
i prawo europejskie, jako tych systemow (porzadkdéw prawnych), ktore posrednio lub
bezposrednio oddziatuja na prawo panstw europejskich, w tym prawo administracyjne.

Prawo migdzynarodowe (publiczne) jest definiowane jako ,,system norm regulu-
jacych wzajemne stosunki migdzy podmiotami tego prawa, przede wszystkim pan-

129Wyr. z 23.4.1986 1. w sprawie 294/83 Les Verts p. Parlamentowi, Zb.Orz. 1986, s. 1339, pkt 23.
130 Ostatnio zob. wyr. z 7.11.2013 r. w sprawie 43165/10 Ermakov p. Rosji, pkt 280.
131 Zob. Konstytucja dla Europy.
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stwami i organizacjami migdzynarodowymi”'*?, | zesp6t norm regulujacych stosunki
wzajemne migdzy panstwami i organizacjami migdzynarodowymi i innymi uczestni-
kami stosunkéw migdzynarodowych majacymi zdolno$¢ do dziatania w stosunkach
migdzynarodowych'33, Wprawdzie kwestia podmiotowosci w prawie migdzynarodo-
wym jest sporna, to jednak widoczna jest wyrazna tendencja do uznawania za inne,
niz panstwa i organizacje migdzynarodowe, podmioty tego prawa takze cztowieka'*,
szczegoblnie w obszarze prawa migdzynarodowego (powszechnego i regionalnego) praw
cztowieka'®.

Prawo migdzynarodowe oddziatluje na prawo administracyjne panstw europejskich
bezposrednio Iub posrednio. Bezposrednie oddziatywanie prawa migdzynarodowego
na prawo administracyjne tych panstw jest przedmiotem zainteresowania tylko w za-
kresie, w jakim odnosi si¢ do oddziatywania regionalnego prawa migdzynarodowego,
w tym zwlaszcza prawa Rady Europy i prawa innych europejskich organizacji migdzy-
narodowych, oraz wtedy, gdy prawo migdzynarodowe powszechne oraz pozostale po-
rzadki prawne, w tym prawo Rady Europy, prawo unijne i prawo panstw cztonkowskich,
reguluja jednoczesnie ten sam obszar/dziedzing prawa administracyjnego panstw eu-
ropejskich, co moze w konkretnym wypadku powodowac kolizj¢ lub konkurencjg tych
porzadkow prawnych albo ich czgsci lub pojedynczych norm. Posrednie oddzialywa-
nie powszechnego prawa migdzynarodowego na prawo administracyjne panstw euro-
pejskich ma miejsce szczegolnie wtedy, gdy regionalne organizacje migdzynarodowe,
w tym Rada Europy, lub organizacje ponadnarodowe, jak Unia Europejska, sa obowia-
zane prawnie do wykonywania, przestrzegania lub stosowania umow migdzynarodo-
wych lub aktéw stanowionych przez uniwersalne organizacje migdzynarodowe, takie
jak na przyktad Organizacja Narodow Zjednoczonych, albo z wlasnej inicjatywy wy-
konuja, przestrzegaja lub stosuja, a najczesciej wykorzystuja jako dyrektywe interpre-
tacyjna, postanowienia tych umow lub aktoéw.

Oddziatywanie bezposrednie powszechnego prawa migdzynarodowego na prawo
panstw europejskich jest uwarunkowane obowigzywaniem, przestrzeganiem, wykony-
waniem i stosowaniem prawa migdzynarodowego w krajowych porzadkach prawnych.
Zagadnienia te sa przedmiotem rozlicznych kontrowersji i sporéw, jednakze nie beda
szerzej analizowane i opisywane. Nalezy jednak zwazy¢, ze wedle teorii monistycznej
prawo migdzynarodowe i prawo wewngtrzne panstw sa sktadnikami jednego uniwer-
salnego systemu prawa, przy czym prawo migdzynarodowe i prawo krajowe pozostaja
w relacjach hierarchicznych; na ogoét przyjmuje sig, ze prawo migdzynarodowe zajmuje
w tej hierarchii wyzsze miejsce, ograniczajac swobodg dziatania panstw (Kelsen). We-
dle teorii dualistycznej prawo migdzynarodowe i prawo wewngtrzne panstw sa odrgb-
nymi systemami prawnymi, ré6znigcymi si¢ zasadniczo przedmiotem regulacji (prawo
migdzynarodowe reguluje stosunki migdzy panstwami; prawo panstw reguluje stosun-
ki zachodzace na terytorium odno$nego panstwa) i systemem zrddet (stosunki migdzy
panstwami oparte sa na zasadzie pacta sunt servanda, natomiast stosunki wewnatrz pan-

2 W. Czaplinski, A. Wyrozumska, Prawo publiczne migdzynarodowe, s. 5.

133 R. Bierzanek, J. Symonides, Prawo migdzynarodowe publiczne, s. 18.

34Np. K. Ipsen, Volkerrecht, s. 95; W. Czapliniski, A. Wyrozumska, Prawo publiczne miedzynarodowe,
§ 5, passim.

133Np. B. Mielnik, Ksztaltowanie si¢ pozapanstwowej podmiotowosci.
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stwa — na konstytucji). Ze wzgledu na t¢ odrgbnos¢, zasadniczo nie dochodzi do koli-
zji migdzy normami prawa migdzynarodowego i normami prawa krajowego, poniewaz
te pierwsze moga by¢ inkorporowane, przy czym rozréznia si¢ ,,transformacj¢ zwy-
kta, kiedy kazda ratyfikowana umowa migdzynarodowa oglaszana jest w odpowiednim
dzienniku urzegdowym, i transformacje generalna, kiedy na podstawie ogolnej klauzuli
— znajdujacej si¢ z reguty w konstytucji — wszystkie normy wiazace panstwo wiaczone
sa do prawa wewngtrznego”'¢.

Klasyczne doktryny dualizmu i monizmu, wyst¢pujace w najrozmaitszych warian-
tach i odmianach, nie sa wspolczesnie powszechnie akceptowane w nauce prawa mig-
dzynarodowego. Wigcej, sa przedmiotem zasadniczej krytyki'*’. Podnosi si¢ w szcze-
goblnosci, ze wytyczenie linii granicznej migdzy monizmem i dualizmem napotyka
powazne trudnosci i przeszkody. Przede wszystkim zaréwno monisci, jak i dualisci
przyznaja, ze niektére normy prawa mi¢dzynarodowego sg ,,automatycznie wigzace”
dla panstw, niezaleznie od tego, czy panstwo wyraza zgodg na takie zwiazanie i co po-
stanawia w tej mierze krajowy porzadek prawny!'*®. Prawo panstwa moze zawiera¢ po-
stanowienia o bezposrednim stosowaniu umoéw mi¢dzynarodowych, jednakze nie ozna-
cza to akceptowania przez odnosne panstwo, ze jego prawo wewngtrzne stanowi czgsé
uniwersalnego systemu prawnego'*’. Sady w panstwach ,,dualistycznych” moga stwier-
dza¢, ze niektdre normy prawa migdzynarodowego powinny by¢ stosowane bezposred-
nio lub ze obowiazuja bezposrednio w ich systemie prawnym. Wreszcie, panstwa te
moga stosowaé decyzje organow i instytucji migdzynarodowych, ktore konkretyzuja
obowiazki panstwa wynikajace z umoéw migdzynarodowych!®. Przyjmuje sig, ze teoria
dualistyczna, w przeciwienstwie do teorii monistycznej, rzetelniej opisuje praktyke sto-
sowania uméw migdzynarodowych w wewngtrznych porzadkach panstw, aczkolwiek
w obu przypadkach chodzi raczej o generalne podejécie do tej praktyki niz o systema-
tyczna teorig. Wskazuje sig na to, ze podstawowa dla prawa migdzynarodowego zasada
suwerennos$ci przemawia raczej za przyjeciem teorii dualistycznej, ktéra ja uwzgled-
nia w wigkszym stopniu, niz czyni to teoria monistyczna. Podkresla to m.in. R. Kwie-
cien, ktorego zdaniem ,,w sferze normatywno-walidacyjnej przekonujace wydaje si¢
thumaczenie dualistyczne, poniewaz porzadki prawne podmiotow suwerennych zacho-
wuja autonomi¢ w zakresie ustalania i stosowania regut wiazacych z faktami prawo-
tworczymi obowigzywanie norm prawnych na terytorium panstwa. Normy prawa mig-
dzynarodowego nie dzialaja wigc w stosunkach wewngtrznych panstw automatycznie,
lecz za przyzwoleniem prawa migdzynarodowego™'*!. Za teoria dualistyczna przemawia
obowiazek panstwa zapewnienia skuteczno$ci prawu mi¢dzynarodowemu w prawic we-
wnetrznym, wynikajacy z zasady pacta sunt servanda, i pierwszenstwa prawa migdzy-
narodowego w stosunku do prawa wewngtrznego. Przyjmuje si¢ bowiem, ze istnienie
,-zasady pierwszenstwa prawa migdzynarodowego w stosunku do prawa wewngtrznego

136 R. Bierzanek, J. Symonides, Prawo migdzynarodowe publiczne, s. 27.

"Np. 4. von Bogdandy, Pluralism, direct effect, and the ultimate say, s. 400, odrzuca obie doktryny jako
Lintellectual zombies of another time”.

138 D. Shelton, Introduction, w: International Law, s. 2.

¥ T.C. Hartley, European Union Law in a Global Context, s. 137.

140D, Shelton, Introduction, w: International Law, s. 2.

4 R. Kwiecien, Monizm i dualizm a miejsce prawa migdzynarodowego w polskim porzadku prawnym
pod rzadami Konstytucji z 1997 r., w: Prawo migdzynarodowe, s. 374.
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nie oznacza jej bezwzglednego uznawania i sankcjonowania w porzadku wewnetrznym,
ani istnienia tytutu prawnego do bezposredniego stosowania prawa migdzynarodowego
w prawie wewnetrznym”!42, Panstwa zwiazane prawem migedzynarodowym maja bo-
wiem swobodg w okre$laniu sposobu wykonywania zobowiazan prawno-mig¢dzynaro-
dowych, ale jednoczesnie nie moga powotac si¢ na prawo wewngtrzne celem uchylenia
si¢ od skutecznego i petnego wykonania tych zobowiazan. Wreszcie, koncepcje dua-
listyczne stanowia dogodny argument interpretacyjny (dla teorii i orzecznictwa sado-
wego) uzasadniajacy autonomig porzadkéw prawnych i rozmaite koncepcje pluralizmu
porzadku prawnego lub porzadkéw prawnych (zob. nizej Nb 191-198).

Warto odnotowac takze teorie kompromisowe, a wérdd nich teorie koordynacyjne.
Wedtug przedstawicieli tych teorii prawo migdzynarodowe i prawo panstw nie pozostaja
w konflikcie, poniewaz nie maja one wspdlnych obszarow, a kazdy z nich dziata w swo-
jej wlasnej sferze i kazdy jest w tej sferze prawem najwyzszym. Moze jednak powstac
konflikt zobowiazan, gdy panstwo w sferze wewngtrznej nie jest zdolne do dziatania
zgodnie z prawem migdzynarodowym. W tym wypadku jednak nie ma mowy o nie-
waznosci prawa wewngtrznego, lecz jedynie o odpowiedzialnos$ci panstwa na poziomie
prawno-migdzynarodowym'+.

2. Europejska Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnos$ci

Bezposrednio na prawo administracyjne panstw europejskich oddziatuje prawo Rady
Europy, w tym zwlaszcza europejska Konwencja o Ochronie Praw Cztowieka i Podsta-
wowych Wolnosci, jako regionalne prawo migdzynarodowe. Prawo to, z drugiej stro-
ny, pozostaje pod wptywem powszechnego prawa migdzynarodowego w tym zakresie,
w jakim niektore jego rozwiazania zostaty recypowane z prawa migdzynarodowego
praw czlowieka, i w zakresie, w jakim postanowienia powszechnego prawa migdzyna-
rodowego sa uwzglgdniane w interpretacji Konwencji przez organy Rady Europy, w tym
zwlaszcza Europejski Trybunat Praw Czlowieka'*.

Europejska Konwencja o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci
jest wielostronng umowa migdzynarodowa, ktora jest interpretowana i stosowana zgod-
nie z prawem traktatow'#, po ratyfikacji jest przedmiotem obowiazku jej skutecznego
wykonania. Konwencja zajmuje w systemie umow migdzynarodowych miejsce szcze-
golne. Po pierwsze — jej przedmiotem nie sa zasadniczo stosunki mi¢dzy panstwami-
-stronami Konwencji, lecz prawa i wolnosci jednostki (law making treaty); po drugie
— wyznacza obowiazki panstw w ukltadzie wertykalnym, tj. w uktadzie panstwo-jed-
nostka'¥, po trzecie — cechuje si¢ wysokim stopniem efektywnosci swoich postano-
wien, co zapewnia bezposredni dostgp jednostki do europejskiego sadu (skarga indy-
widualna) i okreslony w niej mechanizm wykonywania orzeczen ETPC; po czwarte

Y2 W. Czaplinski, A. Wyrozumska, Prawo publiczne migdzynarodowe, s. 388.

14 Wedtug 1. Brownlie, Principles of Public International Law, s. 33.

14 Wplyw ten jest wielostronny, zob. np. Wptyw Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka na systemy
ochrony praw czlowieka.

145 4. Wyrozumska, Umowy migdzynarodowe, s. 21 i n.

14 4. Orakhelasvili, The European Convention on Human Rigts, s. 239, podkresla, Ze tego typu obowiazki
panstw wynikaja z charakteru Konwencji jako human rights treaty 1 sa porownywalne z analogicznymi obo-
wiazkami wynikajacymi z innych konwencji o tym samym charakterze.
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— jest to ,,akt przenikajacy wewngtrzne porzadki panstw cztonkowskich, bo znajduje ona
zastosowanie w (rzadzonych przez prawo mig¢dzynarodowe) sporach migdzy jednostka
a panstwem czlonkowskim (dla ktorych rozstrzygania wiasciwy jest ETPC), ale tak-
ze — bezposrednie lub posrednie zastosowanie w sporach migdzy jednostka a wladza
publiczna, toczacych si¢ wewnatrz poszczeg6lnych panstw (...) i rozstrzyganych przez
sady krajowe”'"’; po czwarte — sposdb stosowania i wyktadni Konwencji, zardwno przez
ETPC, jak i sady krajowe, ,,coraz silniej przybliza ja do dokumentu konstytucyjnego™'*s.
Konwencja nie okresla jej relacji z prawem panstw-stron Konwencji. W rezultacie przyj-
muje sig, ze obowiazywanie, stosowanie, wykonywanie i przestrzeganie Konwencji
w wewngtrznym porzadku prawnym nalezy do kompetencji panstwa. W panstwach
europejskich obowiazuja rézne rozwiazania; w niektorych panstwach Konwencja ma
rangg konstytucji (Austria), w wigkszosci status umowy migdzynarodowej, zajmujacej
w hierarchii aktow normatywnych miejsce ,,miedzy” konstytucja a ustawa (np. Polska),
w innych ma rangg ustawy (zwyktej) (np. Niemcy); specjalny status jest przewidziany
przez prawo brytyjskie.

Wptyw Konwencji na prawo i praktyke jego stosowania w panstwach stronach-
-Konwencji jest prawny i faktyczny. Wplyw prawny wynika z charakteru Konwen-
cji jako umowy migdzynarodowej zawierajacej normy ogoélne i abstrakcyjne. Wedtug
C. Grabenwertera oddziatywanie prawne Konwencji polega (w wersji mocniejszej) na:
1) pierwszenstwie stosowania Konwencji, co oznacza, ze przepisy prawa wewngtrzne-
go sprzeczne z Konwencja nie moga by¢ stosowane; 2) derogowaniu przepisow krajo-
wych, majacych co najmniej t¢ sama rangg, chyba ze nalezy to do kompetencji trybunatu
konstytucyjnego wedle klasycznych regut kolizyjnych, (w wersji slabszej) na: 3) nie-
zgodnosci prawa krajowego z Konwencja bez skutku ex lege w postaci derogowania
lub pierwszenstwa stosowania niewaznosci lub pierwszenstwa, (w wersji najstabszej,
ale najpowszechniej wystgpujacej) — 4) uwzglednianiu orzecznictwa Trybunatu z wlas-
nej inicjatywy przez panstwa-strony Konwencji skutkujace zmiana prawa lub orzeczni-
ctwa sadowego (tzw. posrednie, orientacyjne czy prejudycjalne oddzialywanie orzeczen
ETPC)', 5) wplywie poprzez wzajemne odestania zarowno w prawie konwencyjnym,
jak i prawie wewnetrznym panstw-stron Konwencji'*®.

Europejska Konwencja o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnos$ci od-
dziatuje réwniez posrednio na prawo panstw europejskich, gtownie poprzez wptyw
na prawo Unii Europejskiej. Jest to jednak oddzialywanie przewaznie faktyczne, Unia
Europejska bowiem nie jest de lege lata strong Konwencji'®!, a w rezultacie nie ma
prawno-migdzynarodowego obowiazku stosowania i przestrzegania jej postanowien
oraz zapewnienia ich skutecznosci w unijnym porzadku prawnym. Z dniem wejscia
w zycie Traktatu z Lizbony, a wraz z nim Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej,

“7Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci, t. I (pod red. L. Garlickiego).

8 L. Garlicki, w: Konwencja, s. 6; w wyr. z 7.7.2011 r. w sprawie 55721/07 Al-Skeini i inni p. Zjedno-
czonemu Krolestwu ETPC stwierdzit, ze ,,The Convention is a constitutional instrument of European public
order”; pkt 141.

149 Szerzej na ten temat zob. Zapewnienie efektywnosci orzeczen sadow migdzynarodowych w polskim
porzadku prawnym (pod red. A. Wrébla), Warszawa 2011, Czgs$¢ pierwsza.

10 C. Grabenwerter, Europdische Menschenrechtskonvention, s. 22-23.

1510 konsekwencjach przysztej akcesji UE do Konwencji w sprawie 55721/07 zob. np. L. Garlicki, Przy-
stapienie UE do Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka, s. 14 1 n.
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Unia Europejska oraz panstwa czlonkowskie Unii maja natomiast prawny obowiazek
uwzgledniania postanowien Konwencji w zakresie, ktory wynika z art. 52 ust. 3 1 art. 53
KPP'32, W pismiennictwie podstawowe znaczenie przypisuje si¢ wzajemnym (obec-
nym i przysztym) relacjom migdzy TS i ETPC, zwtaszcza z perspektywy wzajemnego
uwzgledniania orzecznictwa's>.

3. Prawo Unii Europejskiej

Prawo Unii Europejskiej jest definiowane z uwzglednieniem podstawowych zalozen
teorii, w ramach ktorej rozwaza si¢ charakter Unii Europejskiej jako szczegblnej orga-
nizacji mi¢gdzynarodowej i charakter prawa unijnego jako prawa mi¢dzynarodowego
o szczegdlnych wiasciwosciach lub jako ,,nowego porzadku prawnego”, niezaleznego
od lub autonomicznego wobec prawa migdzynarodowego, ale jednocze$nie powiaza-
nego z nim w pewien szczeg6lny sposob.

Prawo unijne jest pod wzgledem genezy fragmentem prawa migdzynarodowego,
pod wzgledem za$ analitycznej struktury — ,,nowym porzadkiem prawnym” odr¢gbnym
od prawa migdzynarodowego i prawa panstw cztonkowskich Unii Europejskiej. Gene-
za prawa unijnego jest bez watpienia prawnomi¢dzynarodowej natury, prawna podsta-
wa ustroju i funkcjonowania bowiem, poczatkowo EWG, nastepnie WE, a obecnie UE,
sa wielostronne traktaty miedzynarodowe (...), ktore ponadto stanowia podstawowy —
w sensie normatywnym i aksjologicznym — element szeroko rozumianego prawa UE.
W toku dalszej ewolucji i rozwoju prawo to podlegato znaczacym zmianom struktural-
nym, ktore doprowadzity do sformutowania w latach szes¢dziesiatych doktryny ,,nowe-
go porzadku prawnego” (ang. newlegal order), a w rezultacie do przynajmniej czgscio-
wego uwolnienia si¢ prawa unijnego z ,,prawnomi¢dzynarodowego gorsetu”. Doktryna
,howego porzadku prawnego” oparta byta na zatozeniu odmiennych relacji prawa unij-
nego z prawem panstw czlonkowskich Unii Europejskiej od relacji klasycznego pra-
wa mi¢dzynarodowego z prawem panstw-stron umow mig¢dzynarodowych. Relacje te
nie byly bowiem opisywane i oceniane w kategoriach monizmu lub dualizmu czy kon-
cepcji self-executing treaties'*, charakterystycznych dla podej$cia prawnomigdzynaro-
dowego, lecz w kategoriach pierwszenstwa, bezposredniego skutku czy efektywnosci.

Charakter prawny relacji migdzy trzema systemami lub porzadkami prawnymi,
tj. prawem migdzynarodowym, prawem Unii Europejskiej i prawem panstw cztonkow-
skich UE, jest determinowany wtasciwosciami kazdego z tych systemow lub porzadkow
albo — wedle innego stanowiska — przesadza o cechach kazdego z nich. Jezeli na przy-
ktad za istotny element strukturalny prawa UE uznamy bezposredni skutek tego prawa,
to po blizszym zbadaniu koncepcji bezposredniego skutku okaze sig, ze zostata ona zbu-
dowana nie na podstawie formalnej analizy norm prawa UE, lecz gléwnie w celu za-
pewnienia normom prawa unijnego skutecznos$ci w wewngtrznym porzadku prawnym
panstw cztonkowskich, czyli dla celow definiowania relacji migdzy tymi porzadkami
prawnymi. Bezposredni skutek, w wigkszym stopniu pierwszenstwo czy nadrzednosé
prawa unijnego, nie stanowia koniecznej wtasciwosci norm prawa unijnego z dwoch

132Z0b. Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej (pod red. 4. Wrobla).
133 Np. C. Costello, The Bosphorus Ruling, s. 87 i n.
154Zob. np. C.M. Vasquez, The Four Doctrines, s. 695-723.
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przyczyn, po pierwsze — bezposredni skutek jest raczej zasada rzadzaca realizacja nie-
ktorych norm prawa unijnego w wewngtrznym porzadku prawnym panstw cztonkow-
skich niz elementem ich analitycznej struktury, po drugie — bezposredni skutek nie cha-
rakteryzuje realizacji wszystkich norm prawa unijnego, lecz tylko tych z nich, ktore
spetniaja warunki przewidziane w orzecznictwie TS. Z drugiej jednak strony uznanie,
ze dana norma prawa unijnego wywoluje lub nie wywotuje skutku bezposredniego, de-
terminuje nie tylko sposob jej realizacji, ale takze jej strukturg w tym sensie, ze taka
norma bezposrednio skuteczna jest norma przyznajaca lub gwarantujaca swobodg unij-
na lub prawo podstawowe.

Proba okreslenia cech prawa unijnego przez charakter relacji z prawem migdzyna-
rodowym i prawem wewngtrznym panstw cztonkowskich nie jest poprawna. Nie ma
bowiem watpliwosci, ze na przyklad pierwszenstwo prawa unijnego nad prawem kra-
jowym nie wyjasnia charakteru norm prawa unijnego, podobnie jak skuteczno$é norm
tego prawa czy jego bezposrednie stosowanie. Formutowanie tych zasad rzadzacych
obowiazywaniem, stosowaniem, realizacja czy spotecznym dzialaniem prawa unijnego
miato jeden podstawowy cel, a mianowicie podkreslenie, Ze prawo unijne nie jest cz¢s-
cia prawa migdzynarodowego, lecz stanowi ,,nowy porzadek prawny”, potozony na skali
miegdzy prawem migdzynarodowym a prawem panstw cztonkowskich Unii.

Prawo unijne reguluje stosunki migdzy panstwami cztonkowskimi, migdzy panstwa-
mi cztonkowskimi i Unia Europejska, migdzy panstwami cztonkowskimi i jednostkami
oraz migdzy Unia Europejska i1 jednostkami. Stosunki Unii z panstwami trzecimi i or-
ganizacjami migdzynarodowymi reguluje prawo migdzynarodowe, aczkolwiek prawo
UE ma takze zastosowanie do tych stosunkéw w zakresie okreslonym przez traktaty.
Prawo UE to zatem ztozony system norm, ktére ze wzgledu na ich genez¢ maja struk-
turg analityczna norm prawa migdzynarodowego (traktaty, na ktérych opiera si¢ Unia,
i umowy migdzynarodowe, ktorych jest strona) i prawa ponadnarodowego (prawo po-
chodne stanowione przez Unig).

Za szczeg6lna cechg definicyjna prawa UE uznaje si¢, zardwno w orzecznictwie sa-
dowym, jak i nauce prawa, jego ponadnarodowos¢ (supranationality), charakteryzuja-
ca takze Unig Europejska. Cecha ta r6zni prawo UE zaro6wno od prawa migdzynarodo-
wego, ktore jest ex definitione ,,migdzynarodowe” (migdzypanstwowe), jak i od prawa
panstw cztonkowskich UE, ktore jest ex definitione panstwowe (narodowe). W rezulta-
cie przeksztatcen strukturalnych prawa migdzynarodowego (konstytucjonalizacja prawa
migdzynarodowego), ktdre w obszarze praw cztowieka postuguje si¢ nie tylko klasyczna
metoda regulowania stosunkdéw migdzy panstwami, lecz reguluje takze stosunki migdzy
panstwami a jednostkami, oraz ,,umigdzynarodowienia” prawa panstw cztonkowskich,
na ktore sktada sig nie tylko prawo stanowione przez suwerena, lecz takze stanowione
przez organizacje migdzynarodowe, cecha ponadnarodowosci jako element wyroznia-
jacy prawo UE ma znaczenie w duzym stopniu ilosciowe. Prawo Unii Europejskiej jako
,Ztozony” porzadek prawny tworza bowiem zardwno normy prawa mi¢dzynarodowego,
jak i prawa ponadnarodowego.

Cecha ponadnarodowosci jako wyrdzniajaca prawo unijne i odrdzniajaca je od pra-
wa migdzynarodowego i prawa panstw cztonkowskich UE jest wywodzona raczej z cha-
rakterystyki Unii Europejskiej jako swoistej organizacji migdzynarodowej niz z analizy
struktury tego prawa albo taczaca prawodawcg unijnego ze stanowionym przezen pra-
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wem. Przypisywanie prawu unijnemu cechy ponadnarodowosci jest oparte na orzecz-
nictwie TS, ktory zasadnicze zrgby tej koncepcji przedstawit w wyrokach w sprawie
van Gend & Loos oraz w wyroku Flaminio Costa p. E.N.E.L., wskazujac na specyficz-
ne, odrézniajace od prawa krajowego i prawa migdzynarodowego, wlasciwosci prawa
wspolnotowego: 1) ,,W odrdznieniu zwyklych uméw migdzynarodowych, traktat usta-
nawiajacy Europejska Wspolnote Gospodarcza powotat do zycia wlasny system prawny,
ktéry z dniem wejscia w zycie postanowien traktatu stat si¢ integralna czescia systemu
prawnego panstw cztonkowskich i ktory jego sady maja obowiazek stosowaé” (Costa
p- EXN.E.L.); 2) ,,Powotujac do zycia na czas nieokreslony Wspolnotg, posiadajaca wtas-
ne instytucje, osobowos¢ 1 zdolno$¢ prawna oraz prawo wystgpowania na arenie migdzy-
narodowej, a zwlaszcza poprzez wyposazenie jej w rzeczywiste uprawnienia wynikaja-
ce z ograniczenia suwerennosci przez panstwa cztonkowskie i przekazania kompetencji
na rzecz Wspdlnoty, panstwa cztonkowskie ograniczyly swoje suwerenne prawa i w ten
sposob stworzyly system prawny, ktory wigze zarowno te panstwa, jak i ich obywateli”.
(Costa p. EIN.E.L.); 3) ,,Wprowadzenie do systemu prawnego kazdego panstwa czton-
kowskiego przepisow wydawanych przez Wspdlnote, a moéwiac ogdlniej litery i ducha
traktatu, uniemozliwia panstwom cztonkowskim przyznanie pierwszenstwa jednostron-
nym lub pdzniejszym przepisom przed systemem prawnym przyjetym przez nie na za-
sadzie wzajemnosci. Przepisy tego rodzaju nie moga by¢ sprzeczne z tym systemem
prawnym. Prawo wynikajace z traktatu, bedace niezaleznym zrédlem prawa, nie moze
by¢, ze wzgledu na swdj szczegdlny i wyjatkowy charakter, uchylane przez przepisy
prawa krajowego, bez wzgledu na ich moc, bez pozbawienia go jego charakteru jako
prawa wspdlnotowego i bez zakwestionowania podstaw prawnych, na ktorych opiera
si¢ Wspolnota” (Costa p. E.N.E.L.); 4) ,,Dokonany przez panstwa cztonkowskie trans-
fer praw i obowiazkow z ich wlasnych systeméw prawnych na rzecz wspdlnotowego
systemu prawnego prowadzi do trwalego ograniczenia ich praw suwerennych” (Costa
p. EIN.E.L.); 5) ,,Europejska Wspolnota Gospodarcza stanowi nowy porzadek prawa
migdzynarodowego, na rzecz ktorego panstwa czlonkowskie przekazaty cze$¢ swo-
ich suwerennych praw, za$ jego postanowienia wiaza nie tylko panstwa cztonkowskie,
ale takze ich obywateli” (van Gend & Loos); 6) ,,Niezaleznie od ustawodawstwa panstw
cztonkowskich, prawo wspolnotowe moze nie tylko naktada¢ obowiazki na podmio-
ty indywidualne, ale takze moze przyznawa¢ im prawa, ktore staja si¢ czgscia ich sta-
tusu prawnego. Prawa te powstaja nie tylko wtedy, gdy traktat tak stanowi wprost,
ale robwniez na podstawie jasno sformutowanych obowiazkow, jakie traktat naktada
na podmioty indywidualne, panstwa czlonkowskie oraz instytucje Wspolnoty” (van
Gend & Loos)'™.

Do argumentacji zawartej w tych wyrokach nawiazuje pis$miennictwo. Na przyktad
wedtug ,,Constitutional Law of the European Union”, a) ,,Wspdlnota [obecnie Unia —
A. W] posiada instytucje, ktore dziataja niezaleznie od panstw cztonkowskich, gdy cho-
dzi o ich sktad i spos6b funkcjonowania; b) Wspolnota [obecnie Unia — 4. W.] podejmu-
je decyzje wigkszo$cia, a zatem wiaze wszystkie panstwa cztonkowskie; ¢) instytucje
Wspolnoty [Unii — 4. W.] wykonuja te decyzje lub nadzoruja ich wlasciwe wykonywa-
nie przez panstwa cztonkowskie; d) traktaty zatozycielskie i decyzje Wspdlnoty [Unii

155 Szerzej na ten temat zob. A. Wrdbel, Zasada pierwszenstwa prawa unijnego przed prawem panstw
cztonkowskich, w: Stosowanie prawa Unii Europejskiej przez sady, s. 137 i n.
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§ 3. Europeizacja prawa administracyjnego w kontekscie dynamicznych relacji...

— A.W.] moga stanowi¢ podstawe praw i obowiazkow po stronie jednostek, ktore sa bez-
posrednio chronione przez sady (directly enforceable by courts) panstw cztonkowskich,
nawet wobec sprzecznych z nimi przepiséw krajowych”'¢, Z kolei wedlug J. Kranza
ponadnarodowo$¢ oznacza taczne wystapienie nastepujacych przestanek: ,,1. powierze-
nia niektorych kompetencji panstw cztonkowskich na rzecz Wspdlnoty [Unii — 4. W.],
tworzacych spdjny autonomiczny porzadek prawny (...); 2. specyficznej rownowagi
gtownych instytucji wspdlnotowych [Unii — 4.W.] (...) w stanowieniu prawa, w tym
niezaleznosci cztonkéw niektérych organéw od rzadéw cztonkowskich (...); 3. bezpo-
$redniego obowiazywania i stosowania norm prawnych w panstwach cztonkowskich,
w tym pierwszenstwa stosowania tych norm przed normami prawa krajowego oraz kom-
plementarnosci prawa krajowego i prawa wspolnotowego; 4. obowiazkowej jurysdyk-
¢ji ETS (...) w odniesieniu do jednolitego stosowania prawa wspolnotowego (...)”"’.

Z cecha ponadnarodowosci prawa unijnego wiaze si¢ koncepcj¢ bezposredniego
skutku prawa unijnego, pierwszenstwa prawa unijnego i skutecznosci prawa unijne-
20 w ten sposob, ze ponadnarodowos¢ uzasadnia te koncepcje lub stanowi ich istotny
element. Nie ma przy tym watpliwosci, ze racja istnienia prawa UE jako prawa ponad-
narodowego jest jego efektywna realizacja w porzadkach prawnych panstw cztonkow-
skich. Finitystyczne zorientowanie prawa UE na porzadki prawne panstw czlonkow-
skich, §cislej na efektywna realizacj¢ norm tego prawa, jest uwzgledniane w analizach
struktury prawa UE, jego funkcji i celow szczegdtowych, zawsze jednak lub w prze-
wazajacej mierze $ci§le powiazanych z analizami charakteru relacji prawa unijnego
do prawa panstw cztonkowskich, a takze do prawa migdzynarodowego. Z kolei wedtug
R. Barentsa unijny porzadek prawny charakteryzuja nastepujace wtasciwosci: 1) Unia
Europejska jest wspolnota oparta na przepisach prawa (wspoélnota prawna), powstata
na podstawie traktatow, ktore stanowia kartg konstytucyjna Unii, 2) porzadek prawny
Unii ma swoje wtasne zasady, 3) porzadek prawny Unii stanowi bezposrednie zréd-
o praw i obowiazkoéw wszystkich tych, ktorych dotyczy, czy to panstw cztonkow-
skich, czy jednostek, 4) prawo Unii jest prawem imperatywnym (ang. mandatory law),
5) porzadek prawny Unii zaktada jednolite stosowanie i wyktadni¢ prawa UE, 6) pra-
wo unijne charakteryzuje bezposredni skutek i pierwszenstwo przed prawem panstw
cztonkowskich, 7) porzadek prawny Unii stanowi niezalezne zrodto prawa (ang. inde-
pendent source of law), 8) jurysdykcja ETS/TS stanowi istotna gwarancj¢ niezalezno$ci
porzadku prawnego Unii'*.

Prawo unijne jest charakteryzowane takze w kategoriach autonomicznego porzad-
ku prawnego, zarowno w orzecznictwie sadowym'*, jak i w doktrynie'*’. Autonomia
prawa wspolnotowego rozumiana najogolniej jako zdolno$¢ systemu prawnego do sa-
moregulacji oparta jest na zatozeniu, ze prawo wspolnotowe okresla: 1) swoj wias-
ny przedmiot i zakres (zakres podmiotowy, przedmiotowy, terytorialny i temporalny),

156 K. Lenaerts, P. van Nuffel, London 1999, s. 16.

157J. Kranz, Suwerenno$¢ w dobie przemian, w: Suwerenno$¢ i ponadnarodowosé.

158 R. Barents, The autonomy, s. 11; o koncepcjach prawa unijnego zob. A. Wrobel, Komentarz do art. 1,
w: Traktat o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej, t. I; takze F. Strzyczkowski, Teorie integracji.

19Wyr. w sprawach potaczonych C-402/05 P i C-415/05 P Kadi and Al Barakaat International Founda-
tion p. Council and Commission, Zb.Orz. 2008, s. [-6351.

100 Zwlaszcza R. Barents, The Autonomy, passim.

Wrobel 51

77

78



